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Capitulo X

LA DISTRIBUCION TERRITORIAL

DEL PODER POLITICO COMO FORMA DE
INTEGRACION Y DEMOCRATIZACION
DEL ESTADO



I. TESIS INTERPRETATIVAS

El pulso del proceso autonémico tiene que tomarse al menos en
tres de las venas distribuidoras de energia por todo el sistema politi-
co: tiene que ser perceptible en la recepcién popular de la nueva es-
tructura territorial del Estado; ha de hacer mas fuerte el latido demo-
cratico, con el impulso propio de las Comunidades Auténomas; por
altimo, ya en el mundo de los sentimientos, interesa comprobar en
qué medida el Estado de las Autonomias contribuye a resolver el vie-
jo problema de la integracién nacional de Espana. El funcionamiento
de la nueva estructura del Estado, su impulso democratizador y su ca-
pacidad integradora, constituyen, a nuestro juicio, tres claves funda-
mentales de interpretacién y valoracién del hecho autonémico, en el
actual momento histérico. Mas alla de las ambigiiedades del texto
constitucional que dan pie a lecturas distintas, con frecuencia enfren-
tadas, tenemos que movernos en el plano de los hechos y de las reali-
zaciones logradas durante estos tres primeros lustros de nuestro sis-
tema democrético.

1. El cambio de estructura del Estado

El territorio es una estructura political. Dentro de €], los recursos
fundamentales de poder, sean éstos de tipo politico, econémico o cul-
tural, estan desigualmente repartidos. Tiene sentido hablar de centro,
cuando en un determinado espacio territorial se concentra alguno o
varios de esos recursos de poder. Por periferia entenderiamos aquellos
territorios mas débiles o carentes de esos recursos. Cuando todos esos
recursos se concentran en un sélo espacio entenderfamos que el Esta-
do esta fuertemente centralizado. El Estado espafiol anterior a la
Constitucion, fuertemente centralizado en cuanto al poder politico, y
en parte descentralizado en los poderes econémicos y culturales, no
podia ser gobernable en un sistema democratico. El reconocimiento
de las libertades puiblicas exigia por si mismo el establecimiento del
Estado de las Autonomias, es decir, una distribucién territorial del
poder politico. Los intentos o experiencias anteriores habfan fracasa-
do. La originalidad de nuestro proceso autonémico, disefiado en el

1 Rokkan, S. y Urwin, D. W., Economy, territory and identity, Sage Publications, Lon-
dres, 1983.
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Titulo VIII de la Constitucion, surgié como una necesidad evidente-
mente ligada a la voluntad democratica. Conviene tenerlo presente
para comprender las ambigiiedades v reconocer el valor de la decisién
constituyente.

Esto explica en parte que no hayamos llegado todavia a superar la
inercia del nacionalismo centralista multisecular. Muchos siguen
identificando la unidad del Estado con el anterior «Estado unitario»
monocefalico. Piensan y actian como si los derechos autonémicos no
fueran otra cosa que concesiones graduadas del poder politico central
a las instituciones autondémicas. Se pondera el riesgo de desagrega-
cién territorial, para reconocer confusamente los derechos de las na-
cionalidades y regiones. Se invoca la unidad nacional, para seguir le-
gitimando la supremacia del poder politico central, a costa no pocas
veces de la lealtad debida, tanto al pacto constitucional como a los de
cada estatuto autonémico.

Por otra parte, las élites territoriales, apoyadas por sus propias po-
blaciones, son cada vez méas conscientes de su derecho «a la autono-
mia de las nacionalidades y regiones» garantizado por la Constitucién.
Tal reconocimiento implica un cambio en la concepcién del Estado.
De aquel Estado liberal, unificador o aglutinador de intereses indivi-
duales y colectivo-ideolégicos, representados en las instituciones cen-
trales, tendriamos que haber pasado ya a la idea de un Estado inte-
grador de las entidades politicas territoriales y garantizador de sus de-
rechos. El Tribunal Constitucional se ha referido reiteradamente a
esta nueva estructura con la expresién «Estado compuesto»2.

La decisién del constituyente, para asegurar, por una parte, la uni-
dad solidaria de todas las nacionalidades y regiones de Espafia, me-
diante una norma Unica de referencia suprema, y garantizar, por otra,
el derecho a la autonomia diferenciada, fue, sin duda, «la gran haza-
fia politica» de nuestra transicién a la democracia. En el presente ca-
pitulo, analizaremos algunas de estas ambigtiedades de nuestra Carta
Magna, que ayudan a comprender no pocos de los actuales conflictos.

Aunque la Constitucién reconoce como entidades, es decir, como
unidades dotadas de autonomia, a los municipios, las provincias y las
Comunidades Auténomas, son estas ultimas las que resultan esencia-
les en la nueva estructura y concepcién del Estado.

2 Véanse, por ejemplo, las sentencias del Tribunal Constitucional de fechas 28 de -
enero y 14 de mayo de 1982; y la del 20 de marzo de 1983.



La distribucion territorial del poder 433

En la nueva estructura del Estado los diversos territorios se con-
forman como espacios de distinto peso especifico, expresion de iden-
tidades y de intereses individuales y colectivos, capaces de tomar de-
cisiones sobre los intereses de sus ciudadanos. El Estado deja de ser
monocefdlico. La Constitucion deslegitimé la existencia de un centro
politico tnico cuyo poder se expandia sobre todo el territorio del Es-
tado a través de unidades periféricas, dependientes, todas ellas homo-
géneas y de naturaleza puramente administrativa.

El reconocimiento de la entidad politica de las Comunidades Auté-
nomas, con poder legislativo y ejecutivo propio, cambia sustancial-
mente la estructura del Estado. El ambito territorial-politico actia
como centro de referencia de los agentes sociales, individuales o co-
lectivos de su Comunidad. Las normas autonémicas, por s{ mismas,
no estan subordinadas a las del poder central. Su relacién primaria no
es al principio de jerarquia del 6rgano legislador: estan referidas di-
rectamente a la Constitucién y al principio de competencias distintas
definidas por la Carta Magna. La norma autondmica es, por tanto, su-
prema, excluye a las normas de cualquier otro ordenamiento que no
sea la Constitucién o el Estatuto. Tanto las leyes del poder central
como las de una Comunidad Auténoma, deben declararse nulas en el
caso de que invadan otra esfera competencial sancionada como tal
por el ordenamiento juridico fundamental. El criterio de delimitacion
de ambitos, en el caso de conflicto competencial, corresponde Unica-
mente al Tribunal Constitucional o a la jurisprudencia que crean sus
sentencias.

A su vez, en el régimen autonémico, todo el Estado asume una nue-
va funcioén: la de garantizar el ejercicio de las diversas competencias y la
de representar o aglutinar los intereses colectivo-territoriales. El interés
nacional-estatal ya no se define sélo a partir de la agregacién de inte-
reses individuales e ideolégicos, sino también a partir de la agrega-
cién de intereses y derechos colectivo-territoriales. De esta funcién in-
tegradora nos ocuparemos en el apartado tercero de estas tesis inter-
pretativas.

La capacidad politica de las Comunidades Auténomas implica un
doble reconocimiento: por una parte el de su capacidad politica exter-
na para participar directamente en la formacién del interés nacional y
en la toma de decisiones estatales. Cada Comunidad representa un in-
terés especifico, a veces opuesto 0 €n contradiccion con otros intere-
ses legitimos presentes en el Estado; pero en cualquier caso, dicho in-
terés tendra que ser tenido en cuenta o ser integrado en la formacion
del interés estatal. Por otra, la capacidad politica interna, necesaria
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para su autogobierno y para organizar los intereses de sus ciudada-
nos. Con este poder se libera a la Comunidad Auténoma de toda inje-
rencia exterior, incluida la del poder central, en lo que atafie a su ca-
pacidad para tomar decisiones sobre los intereses exclusivos y com-
petencias propias.

Estas dos capacidades politicas no han sido siempre reconocidas
sin ambigiiedades. En la préctica subsiste la sospecha de que los inte-
reses colectivo-territoriales de las CC. AA. son intereses opuestos y no
conciliables con el interés general del Estado. Se trata frecuentemen-
te del residuo centralista, cuando el poder central dominaba y tutela-
ba directamente, a través de la Administracién periférica, los intere-
ses de todos los ciudadanos del Estado. Esta ambigiiedad basica, atin
no superada, hace que el Estado de las Autonomfias se presente como
un problema politico diario, inacabado, y que la estructura espacial
del Estado no disfrute de la lealtad de todas las partes.

No se ha llegado atn a la institucionalizacién del derecho de las
Comunidades Auténomas a participar en la formacién del interés es-
tatal, como sucede en los regimenes federales. En la practica, la capa-
cidad de influencia de cada Comunidad sobre el Estado, depende de
sus propios recursos de poder social, econémico y politico. Y dado
que esos recursos estan desigualmente repartidos, el sistema resulta
injusto para aquellas Comunidades con menores recursos. Desde este
punto de vista, estrictamente territorial, podria hablarse de un déficit
democriético en el funcionamiento del actual sistema autonémico.

2. El impulso democriatico del sistema autonémico

No podemos considerar la transicién a la democracia y la creacién
del sistema autonémico como dos procesos distintos y paralelos. Mu-
cho menos se podria admitir que el hecho autonémico actuara como
limitacién de las libertades democréticas.

Por el contrario, el reconocimiento de las Comunidades Auténo-
mas como entidades politicas, recogia los impulsos democraticos tra-
dicionales enraizados secularmente en las «comunidades historicas».
Democracia y autonomia se fundian ya, antes del eclipse del fran-
quismo, en un solo grito.

La democracia no nacié ex novo y es justo reconocer el papel deci-
sivo que jugaron las élites regionales, apoyadas por su poblacién, en
la transicién a la democracia. De ahi que haya que referirse a los agen-
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tes y a las instituciones histéricas preautonémicas como fuerzas par-
ticularmente democratizadoras.

Antes de la aprobacién de la Constitucién, el gobierno de Sudrez
ya habia dedicado su atencién preferente al tema regional. El retorno
del lider histérico de la Generalitat de Catalufia, si por una parte sig-
nificaba la restauracién de una institucién tradicional, por otra sim-
bolizaba el reconocimiento de una institucién secular diferenciada,
netamente democratica. La operacién Tarradellas no pudo llevarse a
cabo en el Pais Vasco por las dificultades que planteaba la amnistia
solicitada para todos los presos politicos, incluidos los terroristas. No
obstante, en ambas comunidades histéricas, comenzaron a funcionar
Gobiernos «preautonémicos». Se puso en marcha un capital politico
de confianza mutua vy, sobre esa base, el reconocimiento del derecho
al autogobierno y su integracién dentro del Estado.

A la altura de nuestro tiempo, no hubiera sido prudente aprobar
una Constitucién democratica confiada exclusivamente a un Gobier-
no central sin contar con el apoyo de las instituciones de base. Con
toda seguridad, el resultado habria despertado un espiritu opuesto a
ella.

En el caso espaiiol esta observacion se convertia en evidencia. Era
manifiesta la incongruencia de la distribucién territorial de tres pode-
res econémico-culturales (Barcelona, Bilbao y Madrid) con un solo
poder politico, residenciado en la capital del Reino.

Madrid nunca gané la competencia econémica a Catalufa. Desde
finales del XIX habia surgido otro centro econémico de primer orden
en el Pais Vasco. Estos dos centros econémicos periféricos se caracte-
rizaban, ademas, por su gran densidad étnico-cultural. Dentro de la
cultura, la lengua propia jugaba un papel fundamental como agluti-
nante de una identidad firmemente defendida frente a los reiterados y
penosos intentos de asimilacién llevados a cabo por el centralismo na-
cional.

Los intentos de construccién de un Estado con un solo centro po-
litico habfan fracasado estrepitosamente durante los siglos XVIII y
XIX. Desde la primera guerra carlista hasta el cruel enfrentamiento
de 1936, Espana habia sufrido uno de los periodos més draméticos de
su historia.

La democracia es mucho mas que un régimen politico. Es un pro-
yecto moral de convivencia, de relaciones peculiares entre el Estado y
la sociedad: un objetivo final dificil de lograr, que sirve de medida



436 Esparia 1993

para juzgar acerca de lo que nos falta por alcanzar. Desarrolla la au-
tonomia de la persona como base irreductible de toda soberania. De-
jandonos inspirar por Alexis de Tocqueville, creemos en esa «inquieta
actividad» que tiende a empapar todo el cuerpo social, para conver-
tirse en una energia, imposible de conseguir sin la democracia y que,
aun en las circunstancias mas desfavorables, capacita a la sociedad
para superarse a si misma. Una energia que convierte a los stibditos
en ciudadanos y que légicamente tiene que arraigar en las relaciones
primarias y en las identidades y pertenencias mas préximas, facilita-
das por el contexto de las Comunidades Auténomas.

Posiblemente la generalizacién del sistema autonémico no respon-
dia en sus inicios a los sentimientos genuinos de las masas. Pero es
cierto que el criticado Titulo VIII de la Constitucién, desperté rapida-
mente, en todas las regiones, la voluntad autonémica. Porque la Ley
Fundamental sancioné un sistema de Autonomias, pero no las esta-
blecié. La solucion constitucional, para extender el régimen autono-
mico a todas las regiones, tenia que ser gradual o diferenciada, por-
que la conciencia de diversidad no es igual en todos los pueblos.
Como otras constituciones, buscé férmulas estables, no eternas, pero
s{ duraderas. Tal es el sentido del articulo 2° y de todo el Titulo VIIL

Esta condicién optativa, nos situaba ante un proceso abierto de
gran magnitud. El proceso autonémico tenia que iniciarse desde aba-
jo, a partir del consenso de las Diputaciones y Municipios. Esta deci-
sién entrafiaba riesgos, pero abria cauces més anchos a la voluntad de
los ciudadanos, manifestada por el sistema de referendos en cada una
de las regiones.

Antes del primer afio constitucional, en 1979, se aprobaban los Es-
tatutos catalan y vasco. Este ultimo tenia especial significacién, ya
que los nacionalistas vascos se habian retirado de las Cortes constitu-
yentes y consiguieron un namero significativo de abstenciones en el
referéndum sobre la Constitucién (6 de diciembre de 1978). El refe-
réndum del Estatuto de Guernica se celebraba diez meses y medio
despusés: precisamente el 25 de octubre de 1979, fecha cargada de es-
pecial simbolismo, por coincidir con el 140° aniversario de la Ley abo-
litoria de los Fueros. El lehendakari histérico Jesis M* de Leizaola
animo desde Paris a los vascos para sumarse al «si» en favor del Esta-
tuto. Los votos afirmativos obtenidos alcanzaron el 53,13%. Los votos
negativos expresados en las urnas representaron un 3,03%. A través
de la aprobacién del Estatuto quedaba aceptado el marco constitu-
cional del mismo.
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En agosto de 1982 habian sido aprobados ya los Estatutos de trece
Autonomias. Y un afio mas tarde, con la aprobacion de los de Extre-
madura, Baleares, Madrid y Castilla y Leén, quedaba completado el
mapa autonémico de Espana.

Conviene anotar, ademas, que el indice de participacién en las pri-
meras elecciones para formar los Parlamentos autonémicos fue sen-
siblemente mas alto en las trece Comunidades que accedian a la auto-
nomia restringida, por la via del articulo 143, precisamente aquellas
que no se habian significado en el pasado por su vocacién autonomis-
ta. La participacién en estas Comunidades oscila entre el 61,6% de
Canarias y el 73,4% de Castilla-La Mancha. La media de porcentajes
de participacién en ocho de ellas gira en torno al 70%. En cambio, en
las tres Comunidades histéricas cuyos Estatutos, via articulo 151, su-
peraban, en el grado de autogobierno, a los de la IT Reptblica, la par-
ticipacién fue inferior: Catalufa (62,4%), Pais Vasco (58,9%) y Galicia
(46,3%).

3. Impulso integrador del Estado de las Autonomias

Importa saber qué entendemos por integracion. A nuestro juicio,
no basta el equilibrio territorial basico de los poderes, sean éstos eco-
némicos o politicos. La cohesién social no se lograra sin dar satisfac-
cién a la integracién nacional, que no se opone a la mas sdlida y rica
«plurinacionalidad».

Damos particular importancia al sistema de financiacién de las
Comunidades Auténomas y al reconocimiento de su identidad politi-
ca. Ambas cuestiones van a concentrar nuestra atencién en este capi-
tulo. Las dos son bésicas, pero no suficientes.

Es evidente que el Estado central tiene obligacién moral y legali-
dad constitucional para organizar la solidaridad interregional. Debe
mantener la posibilidad de llevar a la practica politicas regionales ac-
tivas. Pero no dejan de existir argumentos econémicos contrarios a
esas politicas, particularmente cuando esa igualacién se fuerza mas
all4 de su propios limites. Pueden tener efectos perversos por su exce-
sivo idealismo, ya que la regién, por si misma, convierte en barreras
econémicas sus politicas educativas, su nivel cultural y sus propies
comportamientos econémicos tradicionales. Pretender derribar estas
barreras, no estrictamente econémicas, a costa de disminuir las po-
tencias culturales, desaprovecharia la creatividad empresarial y aten-



438 Esparia 1993

tarfa contra la identidad misma de las regiones. En definitiva, iria
contra el mismo principio de productividad. Determinados territorios
atraen fuertemente otros factores productivos, recursos humanos y
mano de obra cualificada.

No parece totalmente razonable erigir como principio exclusivo la
igualdad interregional. Se puede coartar de hecho la autonomia fi-
nanciera de las Comunidades Auténomas, recortando las transferen-
cias econdémicas o su recaudacién directa. La hacienda central dispo-
ne de importantisimos instrumentos de politica fiscal y de gasto pi-
blico, para amortiguar esos desequilibrios.

La politica regional no puede desmarcarse del ambito europeo,
dentro del cual el Estado central tiene el papel de animar y liderar
acuerdos entre las Comunidades Auténomas y con las regiones euro-
peas, sin necesidad de imposiciones o limitaciones estatales.

El reconocimier to y respeto de la identidad politica de cada Auto-
nomia plantea nuevas exigencias respecto a la Administracién perifé-
rica del Estado central, tales como las funciones del Delegado del Go-
bierno, la composicién y competencias del Senado, la iniciativa legis-
lativa de los Parlamentos autondmicos respecto al legislativo central,
los conflictos competenciales, el centralismo mimético de las Admi-
nistraciones territoriales, la funcién de los partidos nacionalistas o re-
gionalistas, dentro de la Comunidad Auténoma y en el 4mbito estatal,
etc; son cuestiones abiertas que afectan claramente a la integracién
nacional. Nos ocuparemos de ellas inmediatamente, porque deben ser
tenidas en cuenta como claves de interpretacién. Son basicas para la
integracién y significativas respecto al proceso autonémico, aunque
no sean suficientes en orden a lograr el objetivo maximo de integra-
cién nacional.

No hemos renunciado a la unidad nacional. Por el contrario, he-
mos emprendido el camino real para fortificarla. Aquel que exige pre-
viamente el reconocimiento expreso de la diferencia, porque la «obse-
sién de la unidad» lleva a la «antropofagia» politica. No hay acuerdo
ni amistad imaginable sin acogida mutua de grupos o entidades entre
s{ diferentes.

Damos especial importancia, por su misma actualidad, al proble-
ma de la plurinacionalidad. No tiene que asustarnos el crecimiento de
la conciencia colectiva de la Comunidad Auténoma, que exigird ma-
yores niveles de autogobierno dentro del marco constitucional, con
lecturas mas generosas de los Estatutos vigentes o incluso con refor-
mas de los mismos Estatutos. Es previsible que los partidos regiona-
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listas emergentes tiendan légicamente a asumir rasgos nacionalistas.
En todo caso no debieran repetirse los errores cometidos en el pasado
con los nacionalismos histéricos. Una sana conciencia de la plurina-
cionalidad no tiene por qué debilitar la unidad de la nacién espafiola.
Por el contrario, la enriquecers e incluso la fortificara. El nacionalis-
mo espafiolista tiene que dejar de ser excluyente. No parece l6gico pe-
dir solidaridad y espafiolismo a quienes son considerados sospecho-
sos cuando se ofrecen a asumir compromisos serios con el Estado.
Deben abrirse cauces a las Comunidades, para el reconocimiento de
su derecho a influir y participar en la formacién del interés nacional y
en la toma de decisiones estatales.

Pero todo esto nos obliga a entrar en el terreno crucial de los sen-
timientos de integracién nacional. Tenemos que confesar que mucho
antes del franquismo la concepcién centralista del Estado mantuvo
politicas de «asimilacién» que de hecho provocaron los resultados
més contrarios a sus intenciones. Nunca fue aceptada la oferta de
compensar la represion lingiiistica y cultural con privilegios econ6mi-
cos. Ese mismo desarrollo econémico del Pais Vasco y de Cataluia
provocé la presencia masiva de emigrantes de otras regiones que
agravaron los problemas de integracion en esas nacionalidades.

Ahora que tratamos de europeizar a Espafia, conviene tomar nota,
como advierte Edgar Morin?, de que el rasgo mas valioso y definitorio
de la europeidad y la razén de la fuerte creatividad europea, consistié
histéricamente en su capacidad de convivencia dialdgica en la diversi-
dad. Constituye, a su juicio, la mejor aportaciéon que puede hacer
nuestro viejo continente a la convivencia universal. La verdad es que
Francia, en esto como en otros muchos aspectos de la organizacion
del Estado, no ha dado buen ejemplo.

El pluralismo democritico, el pluralismo cultural y el pluralismo
lingiifstico pertenecen a un mismo camino y a un mismo objetivo.
Nuestra pluralidad cultural y lingiifstica no tiene razén para ser mas
conflictiva que la de otros Estados europeos, como Suiza, Checoslo-
vaquia, Bélgica o la hoy destrozada Yugoslavia. En la gradual unifica-
cién de Europa tenemos que superar la antinomia de dos cometidos
que parecen contrarios: por una parte, mejorar la comprensién oral y
escrita entre las diversas comunidades lingiifsticas, especialmente
aquellas que comparten el mismo territorio, y, por otra, impedir que,

3 Morin, Edgar, Penser ['Europe, Gallimard, Paris, 1987.
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en esta unificacién, sean postergadas o discriminadas las comunida-
des étnico-culturales medianas y pequefias.

Para ello, no es bueno plantear el problema de las lenguas en abs-
tracto, como si fueran entidades independientes de los hombres y mu-
jeres que las hablan. Empobrecemos el planteamiento del problema
cuando consideramos tnicamente la funcién comunicativa. Si fuera
asi, tendrfamos que tender al monolingiiismo, probablemente al in-
glés, que se estd imponiendo como lengua de los mercados.

La lengua materna es el alma o la casa espiritual de las personas y
los pueblos, que vehiculan a través de ella su universo simbélico,
aquel en el que se mueven sus razonamientos, su imaginacién crea-
dora y su memoria histérica. La lengua materna que ha llegado a un
estandar socialmente consclidado, acttia en los sustratos mas profun-
dos de la conciencia y determina, tanto las formas de pensar, como las
expresiones actitudinales que rigen los comportamientos. Desalojar a
las personas y colectividades de ese hogar intimo es mas grave que
allanar su morada. Los hablantes producen todo tipo de simplifica-
ciones, cuando se restringe el uso de su lengua poseida en plenitud.

El bilingtiismo es la clave de la convivencia dialégica. Dos sistemas
lingiifsticos pueden perfectamente convivir en la misma «morada»
personal. Llegardn a intercambiarse sintaxis y vocabulario, pero el
materno mantendra su hegemonia propia. Cuando nos referimos al
espafiol como lengua comin, lo distinguimos del castellano especifi-
co. Comprobamos que esa lengua no deja de ser comtn por el hecho
de que admita giros, voces y tonos dialectales . Es claro que catalanes,
vascos, gallegos, asturianos, valencianos y aragoneses hablan el espa-
fiol con acentos distintos, incluso con sintagmas caracteristicos. De la
misma manera que un castellano hablara el catalan o el gallego con
acentos y modismos de su lengua materna hegemonica.

Hay que conceder una importancia clave al papel de las organiza-
ciones complejas, también en el terreno lingtiistico. Los cuerpos ad-
ministrativos, empresariales, profesionales, educativos, eclesidsticos
e informativos, como intermediarios entre la persona y el conjunto de
la sociedad, determinan los procesos de interaccién. La libre opcién
lingtifstica individual, si se hace abstraccién de sus condiciones socia-
les, se convierte en el subterfugio del expansionismo de las lenguas
dominantes. De ahi que haya que plantearse el estatuto juridico de la
lengua vy su oficialidad compartida en una parte del territorio nacio-
nal. El nivel de su uso social, especialmente en las funciones publicas
institucionalizadas, en modo alguno atenta contra el «espafiol co-
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mun». Todo lo més, afectarfa a la pureza del castellano. Esta convi-
vencia de la «lengua propia» de un territorio con el espaiol oficial, no
es dificil de conseguir, si se evitan agresiones o imagenes hostiles que
responden mas bien a memorias histéricas que han venido predomi-
nando en las relaciones politicas entre los pueblos.

Carece ya de sentido la guerra lingiiistica, como se proclamaba
desde Madrid a principios de siglo:

«Queremos aportar el grito de nuestra alma al clamoreo de las concien-
cias espafiolas que perciben la verdad y ver si logramos que Gobiernos y
Pafs, Pais y Gobiernos, levanten sus ojos y, dirigiendo su vista a las ciu-
dades y campifias catalanas, se den cuenta del formidable incendio que
alli amenaza destruir cuanto nos queda, ya que por lo visto el rojo des-
tello v el vivo calor de las llamas del separatismo que alli arde no ha lle-
gado sino a muy contados ojos, a muy contadas epidermis y a muy con-
tados corazones»?.

El castellanismo fue utilizado como un antidoto contra los nacio-
nalismos periféricos, surgidos a finales del XIX. Respondian en buena
medida a las insuficiencias del Estado de la Restauracién. Sin embar-
go, este nacionalismo dominante, centralista, permanece en la som-
bra ante un desarrollo historiografico consagrado a la periferia. El es-
tallido de este nacionalismo que sigue a la guerra de Independencia,
en el dltimo tercio del siglo, durante el periodo de la guerra colonial,
adquiere connotaciones militaristas frente a cualquier expresion re-
gionalista. La dialéctica de los nacionalismos periféricos surge en este
tiempo: Lo catalanisme de V. Almirall (1886). Murguia comienza la
publicacién de La patria gallega en 1891. Bizkaya por su independencia
de Sabino Arana y las Bases de Manresa se publican el afio siguiente.
En 1907, el diputado republicano-liberal, Melquiades Alvarez se diri-
gia en el Parlamento a los diputados de Solidaritat Catalana con in-
vectivas que han vuelto a resucitar en la opinién publica actual: «No
olvidéis, seriores diputados catalanistas, que la Patria no ha de ser tan
suicida que entregue la direccicn de su poder a quien no sabe sentirla y
amarla y a quien, por no saber amarla y sentirla, puede conducirla a los
horrores de la disolucion o a las negruras del envilecimiento».

En el marco constitucional de nuestro Estado de las Autonomias,
seguimos sumergidos en una cultura politica centralista que deslegiti-
ma a los nacionalistas mas moderados de nuestra historia para ejer-
cer el poder en Espafia, por el hecho de mantener un marco de refe-

4 Martos, José y Amado, Julio, Peligro nacional. Estudios e impresiones sobre el ca-
talanismo, Madrid, 1901.
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rencia nacional propio, perfectamente constitucional y en armonia
con la unidad plurinacional.

En el debate politico se alarma todavia a la opinién ptablica con el
argumento de que el apoyo politico de los nacionalistas al Gobierno,
pone en peligro «la idea de Espana». ¢A quiénes se estan refiriendo?
Afortunadamente ya no necesitamos repetir la pregunta de Ortega,
«Dios mio, ¢qué es Espaiia?». La Constitucién proclama «la indisolu-
ble unidad de la Nacién espariola», y en el mismo parrafo del articulo
segundo se compromete a reconocer «el derecho a la autonomia de las
nacionalidades y regiones», en plural.

No podemos cerrar los ojos ante la experiencia de pueblos euro-
peos que demuestran en la practica pertenencias diversas y marcos
de referencia simultdneos: a su propia nacionalidad y a la del Esta-
do. Defender, en el Congreso y el Senado, el autogobierno de las na-
cionalidades y sus intereses territoriales, incluso expresarse en su
propia lengua, es una forma de dar vida a la unidad plurinacional.
En cambio, los que identifican al Estado con una nacionalidad
monolitica, estdn contribuyendo a reforzar los nacionalismos ex-
cluyentes.

El proceso autondmico es perfectamente viable y el tiempo dir4 si
somos capaces de llevar a cabo esta revolucidn mental, a nuestro jui-
cio profunda, porque entran en juego sentimientos, prejuicios y me-
morias histéricas. Un proyecto de futuro que exige inevitablemente
desterrar los prejuicios y rehacer nuestra visién del pasado.



II. RED DE LOS FENOMENOS

1. Financiacién autonémica y politica regional

Las paginas que siguen tienen un doble propésito: en primer lugar,
analizar la relacién existente entre el sistema de financiacién autoné-
mica y la autonomia politica de las CC.AA. y, en segundo lugar, acla-
rar cémo afecta la autonomia financiera de las CC.AA. a la capacidad
del Estado para desarrollar una politica regional. Se vera que el siste-
ma financiero autonémico limita la autonomia politica de las CC.AA.
debido, precisamente, a que se ha concebido como uno de los instru-
mentos fundamentales de la politica regional del Estado. Igualmente
se vera que si tenemos en cuenta la desigualdad econémico-social en-
tre los habitantes de unas y otras Comunidades espafiolas, no existen
razones suficientes para que el sistema financiero autonémico desem-
pefie esa funcion clave en la politica regional del Estado.

El reciente debate sobre la cesién de la recaudacién del 15% del
impuesto sobre la renta (IRPF) a las Comunidades Auténomas es una
manifestacién de la inestabilidad que atn existe respecto a la finan-
ciacién autonémica. Ese debate es la expresién de la tension entre dos
fines constitucionales del Estado de dificil coordinacién politica: el
deber de garantizar la solidaridad interregional y el deber de garanti-
zar la autonomia politica de los diversos territorios del Estado.

La solidaridad interregional se concreta, en gran parte, a través de
la politica regional o intervencién estatal en favor de los territorios re-
lativamente peor situados desde un punto de vista econémico. Dicha
intervencidn estatal en pro de una redistribucién regional de rentas o
para favorecer a las regiones mas atrasadas mediante una mayor in-
version publica, es una extension de la idea genérica de que el Estado
tiene la obligacién moral de corregir las desigualdades sociales y eco-
némicas producidas por el mercado.

Una de las caracteristicas basicas de los diversos sistemas finan-
cieros de las Autonomias es que se han concebido como instrumentos
estatales para corregir las desigualdades entre los diversos territorios
y para expresar la solidaridad interregional. El sistema financiero au-
tonémico, segiin dicha concepcién, no puede ni debe contradecir ese
propoésito estatal. No se entiende, en la practica, que el Estado pueda
disponer, aunque de hecho dispone, de otros instrumentos distintos
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del sistema financiero autonémico para desarrollar una politica de so-
lidaridad interregional. Tampoco se entiende, como posible alternati-
va, el que tal solidaridad esté basada sobre un acuerdo de colabora-
cién protagonizado, en gran parte, por las propias Comunidades. Este
es el modelo de la politica regional europea, fundada sobre la colabo-
racién entre los Estados miembros.

Esta confusién entre financiacién de las CC.AA. y politica regional
esté en la base de la escasa lealtad o legitimidad de que goza el siste-
ma financiero de las Autonomfias, casi siempre en crisis. De hecho,
son ya tres los sistemas que se han aplicado y se estd lejos de alcanzar
uno que goce de la lealtad y legitimidad de todas las partes.

Las Comunidades con mayor conciencia autonémica presionan
para alterar el sistema de tal forma que se incremente notablemente
la autonomia financiera. Desde su punto de vista, la mejor garantia de
la autonomia politica es la autonomia financiera y ésta estaria fuerte-
mente mermada por el hecho de que el Estado la utiliza como instru-
mento clave de la solidaridad interregional. Desde el punto de vista
del Estado y de otras Comunidades, relativamente mds atrasadas en
lo econémico, la concesion de una mayor autonomia financiera aten-
taria contra y contrarrestaria cualquier tipo de politica regional o re-
distributiva del Estado.

1.1 La inestable financiacion de las CC.AA.

La financiacién de las CC.AA. ha atravesado por tres fases bien di-
ferenciadas: el sistema transitorio (1980-1986), el sistema definitivo
(1987-1991) y la reforma del sistema definitivo (a partir de 1992).

La inestabilidad no se manifiesta sélo en la sucesién de los diver-
sos sistemas, sino también en la existencia de un debate politico per-
manente sobre esta cuestién. De hecho, apenas transcurrido un afo
desde la implantacién de la reforma de 1992, el sistema se encuentra
sometido a fuertes presiones politicas por el asunto de la cesién de la
recaudacion del 15% del IRPF a los Gobiernos auténomos.

El principio esencial y comtn a todos los sistemas de financiacién
autondmica existentes hasta ahora, es que la recaudacién de los im-
puestos fundamentales corresponde al Estado y que éste transfiere
posteriormente a las CC.AA. los fondos necesarios para ejecutar las
politicas transferidas. Este principio se aplica a 15 de las 17 Comuni-
dades, las llamadas Comunidades de régimen comtn. Sélo el Pais
Vasco y Navarra recaudan impuestos claves (IRPF e IVA) y posterior-
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mente transfleren al Estado, por el sistema de imputacién del cupo o
convenio, las cantidades imputables a la ejecucién en sus territorios
de las competencias estatales.

En el sistema transitorio (1980-1986) el Estado financié las transfe-
rencias a las CC.AA. con una cantidad equivalente a su coste efectivo
(Disposicién Transitoria Primera de la LOFCA)°. Por el acuerdo del
Consejo de Politica Fiscal y Financiera de 7 de noviembre de 1986° se
establecié un nuevo régimen de financiacién de las CC.AA. Este nue-
vo régimen intentaba, basicamente, solucionar el problema de que
casi todos los fondos de las Comunidades estaban condicionados a su
adjudicacién a determinadas actuaciones de las CC.AA., debido a la
aplicacién del ya mencionado principio del coste efectivo de la pres-
tacién de los servicios transferidos. Las CC.AA. estaban obligadas a
destinarlos a los fines para los que se concedian. Los Gobiernos auté-
nomos disponian de un margen de maniobra politico muy escaso
para redistribuirlos entre diversos fines en sus presupuestos.

Las modificaciones introducidas en el sistema definitivo (1987-
1991) respecto al transitorio se realizaron sobre la base de una inter-
pretacién de la Ley Orgéanica de Financiacién de las Comunidades
Auténomas (LOFCA). Por lo que se refiere a la financiacién incondi-
cionada, se distingue entre la masa de recursos a distribuir, el modo
de distribucién y los mecanismos de obtencién de dichos recursos.

La masa de recursos a distribuir consta de las siguientes partidas:

— participacion en los ingresos del Estado para 1986 de todas las
CC.AA. —coste efectivo del afio 86—,

— el 25% del Fondo de Compensacién Interterritorial de 1986,

— algunas subvenciones condicionadas en el 86, que pasan a ser
consideradas incondicionadas, y

— recursos adicionales, para que ninguna Comunidad Auténoma
recibiere mas fondos que en el perfodo transitorio (1980-86).

La distribucién de esos recursos entre las Comunidades Auténo-
mas se hace en funcién de las ponderaciones acordadas por el Conse-

5 Sobre el sistema financiero transitorio ver, por ejemplo, Solé Vilanova, J., 1991:
«El finangament autondmic del periode 1987-1991. Analisi y valoracid», en Revista Eco-
nomica de Banca Catalana, 81.

¢ Ver documento del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, «Método para la apli-
cacién del sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas en el quinquenio
1987-1991», 1986.



446 Espatia 1993

jo General de Politica Fiscal y Financiera respecto a las variables re-
cogidas en la LOFCA (poblacidn, esfuerzo fiscal, renta real, déficit de
servicios sociales e infraestructuras, etc.). Con ello se abandonaba el
principio de financiacién a partir del coste efectivo de los servicios
transferidos.

Por tiltimo, los mecanismos de obtencién de los recursos de finan-
ciacién incondicionada son dos:

— los mecanismos financieros de gestién propia: tasas inherentes
a la prestacién de servicios transferidos y tributos estatales cedidos,

— participacién en los ingresos del Estado, fijada en funcién de
las variables socioeconémicas del articulo 13 de la LOFCA.

El resultado de este nuevo sistema era un cierto aumento de los re-
cursos financieros incondicionados a disposicién de las CC.AA.

Los recursos financieros de las CC.AA. pueden clasificarse en dos
grandes blogues: 1) las transferencias con cargo a los presupuestos
del Estado; unas condicionadas a fines previstos y otras incondiciona-
das; 2) los recursos propios de tipo tributario y financiero, de cardcter
incondicionado.

Las transferencias incondicionadas mis los recursos propios, pre-
tenden dotar a las CC.AA. de los fondos necesarios para la ejecucién
de los servicios o competencias transferidas; de su caracter incondi-
cionado se deduce que las CC.AA. tienen autonomia para su redistri-
bucién entre diversos fines. Otra cuestién es que esa autonomia sea en
muchos casos mas tedrica que real, sobre todo porque las CC.AA., en
general, no disponen de recursos suficientes y, por tanto, es dificil que
puedan redistribuir un presupuesto muy escaso entre distintos objeti-
VOs.

Se establecid, sobre la base de lo percibido en 1986, un porcentaje
de participacion de cada C.A. en los presupuestos del Estado que sé6lo
debia variarse si se producia alguna circunstancia de las previstas en
la LOFCA, en el articulo 13.3. Dichas circunstancias incluyen la varia-
cién de competencias asumidas por los Gobiernos autonémicos o la
cesién de nuevos tributos a las CC.AA.

En 1991 (tabla 1, en Indicadores), las CC.AA. de régimen comin
(todas excepto el Pais Vasco y Navarra) percibieron, en concepto de
participacién en los ingresos del Estado, 1.136.438 millones, un
13,31% mas que en 1990. Por tributos cedidos: Impuesto Extraordi-
nario sobre el Patrimonio de las Personas Fisicas, Impuesto General
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sobre Sucesiones, Impuesto de Transmisiones Patrimoniales y Actos
Juridicos Documentados, y Tasas de Juego, dispusieron de 704.950
millones, un 17,89% mas que en 1990. Esto supone una importante
diferencia positiva en relacién con la recaudacién prevista por tri-
butos cedidos: 546.041 millones para 1991. El Estado, segun el sis-
tema financiero, no puede deducir ese plus (sobre-recaudacién so-
bre la prevision) de las cantidades que se transfieren a las CC.AA.
via presupuestos. La sobre-recaudacién de las CC.AA. es un premio
que aumenta —quiza sea la via mas importante- la autonomfia fi-
nanciera.

El total de la financiacién incondicionada en 1991 ascendié a
1.897.634 millones, con un incremento del 14,93% respecto a 1990
(tabla 2, en Indicadores). Dicha cantidad es el resultado de la suma de
la participacién de las CC.AA. en los ingresos del Estado, de los tribu-
tos cedidos y del montante de las tasas cobradas por los servicios pres-
tados.

Las transferencias condicionadas estdn destinadas, como ya diji-
mos, a ser aplicadas a un fin concreto establecido por el Estado, y se
clasifican en recursos orientados a cumplir el objetivo de solidaridad
interregional: Fondo de Compensacién Interterritorial -FCI-, y recur-
sos por los que el Estado realiza determinados objetivos de politica
econdémica o social, cuya gestién y ejecucion corresponde a las CC.AA.
(subvenciones corrientes o de capital).

El Fondo de Compensacién Interterritorial esta actualmente regu-
lado por la Ley 29/1990 de 26 de diciembre. Con anterioridad a dicha
ley, el Fondo tenia dos propésitos: la correccion de los desequilibrios
regionales y la inversién publica. A partir de la mencionada ley, el
Fondo pasa a tener por objetivo, exclusivamente, la correccién de los
desequilibrios regionales. Esto suponfa dar una tinica orientacién al
Fondo y dejar de confundir politica de inversiones publicas y politica
regional en un tinico instrumento; las inversiones también deben res-
ponder al criterio de necesidad y no s6lo al de redistribucién interre-
gional. A partir de la Ley 29/1990, s6lo las CC.AA. econdémicamente
menos desarrolladas reciben transferencias del FCI (Extremadura,
Andalucia, Galicia, Murcia, Castilla-La Mancha, Castilla y Leén, Co-
munidad Valenciana, Asturias y Canarias). Esta nueva concepcion del
Fondo requerfa que su cuantia se viera reducida, pues a partir de 1991
las CC.AA. maés desarrolladas no percibirian transferencias proceden-
tes del mismo y sus necesidades de inversién publica podrian correr el
peligro de no verse satisfechas (grafico 1). El FCI, segin la menciona-
da ley, debe, como minimo, ser equivalente al 30% de la inversién civil
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Gréfico 1 - Estado del Fondo de Compensacién Interterritorial (FCI). 1991. En pesetas por habi-
tante
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Fuente: MAP, Informe econémico-financiero de las Administraciones Territoriales en 1991, p. 145.

real nueva del Estado y sus Organismos Auténomos. Esto significa que
el 70% restante se redistribuye territorialmente segin otros criterios.

El segundo gran bloque de la financiacién condicionada esta com-
puesto por las subvenciones gestionadas por las CC.AA., aplicables a
determinados objetivos sefialados por el Estado. En 1991 esas sub-
venciones condicionadas supusieron 264.842 millones de pesetas.
Destacan dos conceptos: Educacién y Ciencia, con un 45,9% del total,
debido a la subvencién a la gratuidad de la ensefianza para aquellas
CC.AA. con transferencias en la materia; y Trabajo y Seguridad So-
cial, con un 38,58% de las subvenciones, para aquellas CC.AA. que tie-
nen transferida la gestién de la Seguridad Social. Las Comunidades
que perciben estas subvenciones son, por tanto, las llamadas del ar-
ticulo 151 (Andalucia, Catalufia, Valencia, Galicia y Canarias)’.

Otra fuente menos importante de financiacién condicionada es la
transferencia de fondos estatales previa firma de un convenio de cola-
boracién con las CC.AA. o municipios. Se trata, esencialmente, de
convenios por los que el Estado transfiere fondos a las CC.AA. para in-

7 El Pais Vasco y Navarra, con competencias en educacién y en la gestién del Insa-
lud e Inserso, no perciben este tipo de subvenciones, pero la cuantia que les correspon-
derfa se tiene en cuenta en la imputacién del cupo o convenio.
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versiones en competencias asumidas por éstas, contratos-programa
con empresas publicas traspasadas a las CC.AA. o convenios marco
para el desarrollo de Reales Decretos sobre programas de tipo social.

En su conjunto, pues, las CC.AA. de régimen comun percibieron
del Estado en 1991 un total de 2,57 billones, distribuidos de la si-
guiente manera:

— 1.897.634 millones por participacién en los ingresos del Estado
(financiacién incondicionada),

— 264.206 millones por subvenciones gestionadas por las CC.AA.
(financiacién condicionada),

— 244,956 millones por el FCI, mas la compensacién transitoria
para las CC.AA. que dejaron de percibir del Fondo en 1991 (financia-
cién condicionada),

— 93.000 millones en concepto de convenios y contratos progra-
ma (financiacién condicionada).

A dichos fondos habria que afadir, como fondos condicionados
también, los destinados a financiar los servicios del Insalud y del In-
serso: 1.263.481 y 53.626 millones respectivamente.

Aparentemente una buena parte del total de fondos a disposicién
de las haciendas autonémicas es incondicionada, pero la diferencia-
cién entre fondos condicionados e incondicionados es, sin embargo,
un tanto artificiosa. El aumento de los fondos incondicionados que
supuso el paso del régimen financiero transitorio al definitivo en 1987
no ha significado, en realidad, un aumento de la autonomia financie-
ra, a juzgar por el elevadisimo endeudamiento de las finanzas autoné-
micas a partir de dicho afio. Este endeudamiento se ha atribuido mu-
chas veces a la «irresponsabilidad» de las CC.AA. a la hora de gastar.
Sélo en el caso de que dicho sisterna respondiera a la racionalidad,
podria hablarse de haciendas autonémicas irresponsables. Para un
Gobierno autonémico resulta muy facil gastar, si tiene que recaudar
s6lo una parte pequefia de lo que gasta, ya que la recaudacién de los
impuestos claves la realiza el Estado. Resulta politicamente muy ra-
cional, sobre todo desde el punto de vista electoral, mejorar los servi-
cios a los ciudadanos si los fondos los recauda el Estado. Ademas, las
CC.AA. esperan de la Administraciéon central que se haga responsable
de sus deudas a posteriori, caso relativamente frecuente.

Ese tipo de comportamiento racional responde, en parte, a una vi-
ciada practica estatal de infra-presupuestacion, método perverso para
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controlar el gasto ptblico. La infra-dotacién presupuestaria del Esta-
do puede deberse, en cierta medida, a una incapacidad o falta de efi-
cacia en el control del gasto publico. Pero detras de ella puede existir,
y de hecho existe, una estrategia de reduccion del gasto forzando a las
diversas unidades administrativas, y a las haciendas autonémicas
también, al ahorro. Dicha estrategia, sin embargo, tendria unos efec-
tos no esperados muy perjudiciales sobre el déficit publico en general,
y en particular sobre el déficit de las CC.AA. Si la infra-dotacion es
exagerada o poco realista, se acaba creando mas déficit, ya que el pre-
supuesto deja de ser una indicacién real u obligatoria para el gasto.
Por otro lado, en el caso de las CC.AA., se acaban creando practicas
sistematicas de sobrepasar los presupuestos, esperando que, en ulti-
ma instancia, la Administracién central se haga cargo de sus deudas.
Todo lo cual aboca a una disminucién del control politico sobre el
gasto publico.

Los fondos incondicionados se determinan, por tanto, desde esta
practica estatal de infra-dotacién presupuestaria. En consecuencia,
las CC.AA. tienen un margen real muy escaso para redistribuir dichos
fondos entre diversos fines. La practica correspondiente de sobrepa-
sar lo presupuestado es una consecuencia légica de la infradotacion
presupuestaria y no supone, en esencia, un aumento unilateral de la
autonomia financiera por la via de los hechos consumados.

Las Comunidades Auténomas que estan incurriendo en un mayor
endeudamiento son, en general, aquellas que cuentan con mas com-
petencias transferidas, lo que, por otra parte, es 16gico (tabla 3, en In-
dicadores). La deuda ptblica del conjunto de las Comunidades de r¢-
gimen financiero comiin y con la transferencia del Insalud alcanzaba
en 1991 la cifra de 677.000 millones de pesetas. Sélo el Pais Vasco y
Navarra, con régimen especial -capacidad recaudatoria-, y Cataluiia,
parecen tener un control mas estricto sobre su deuda. Pero en las Co-
munidades del articulo 143, sin el Insalud transferido, la situacién no
es mejor, si bien su menor deuda se explica porque tienen menos
competencias.

El sistema definitivo de financiacién acordado en 1986 seguia ca-
racterizandose por una escasa capacidad impositiva de las CC.AA. La
posibilidad de que una C.A. aumente su capacidad fiscal por la via del
recargo sobre los impuestos estatales previsto en la LOFCA (caso, por
ejemplo, del intento de la Comunidad Auténoma de Madrid de au-
mentar el impuesto del IRPF con un recargo del 3%) es una posibili-
dad admitida por el Tribunal Constitucional, pero quimérica por la
més que probable rebelién fiscal de los ciudadanos. Esa posibilidad
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s6lo podria ser real si todas las CC.AA. actuaran en consonancia, algo
muy dificil de conseguir. En estas condiciones, la responsabilidad fis-
cal de los Gobiernos autonémicos es muy escasa.

Uno de los defectos mas destacables de este sistema financiero es,
como se ha dicho, su consideracién como componente fundamental
de la politica regional o de la solidaridad interregional, pesando esto
méas que la garantia de la autonomia financiera. El sistema no res-
ponde, pues, ni al criterio de la necesidad de servicios publicos por
parte de la poblacién de una determinada C.A., ni al de la eieccidén de
su cuerpo politico para mejorar un servicio concreto o para reducir la
intervencién del sector publico en general o en un ambito especifico.

Las presiones politicas contra el sistema definitivo de financiacién
condujeron a un nuevo debate y posterior acuerdo del Consejo de Poli-
tica Fiscal y Financiera (acuerdo de 20 de enero de 1992), que modifica-
ba sustancialmente el sistema para el periodo 1992-1996. Este acuerdo
suponia, en primer lugar, una reconsideracién de!l Fondo de Compen-
sacién Interterritorial en consonancia con la Ley 29/1990 ya mencio-
nada. La nueva idea acerca del Fondo intentaba desligar la politica re-
gional del sistema de financiacién autonémico. La cuantia de dota-
cién del FCI va referida, segiin esta reforma, a un porcentaje de la
inversién publica, que resulta de la ponderacién de la poblacién y la
renta de las CC.AA. beneficiarias respecto al total. En concreto, dicha
cuantia se redujo al 35% de la inversion publica. El resto de la inver-
sion publica, la no incluida en el Fondo, estaba orientada a responder
a las necesidades de las diversas CC.AA. y, por tanto, a tener en cuen-
ta también las necesidades de inversién pablica de las CC.AA. mas de-
sarrolladas.

Este sistema propone una nueva férmula para redistribuir las
transferencias incondicionadas del Estado a las CC.AA. Se incorpora
a la masa de recursos a distribuir, definida como el sistema 1987-91,
unos recursos adicionales, para hacer frente a las nuevas inversiones
de los servicios traspasados. Para calcular el porcentaje de participa-
cién de las CC.AA. en los presupuestos del Estado, se aplican a esta
masa las variables distributivas o geo-demograficas: poblacién, super-
ficie, unidades administrativas, dispersién e insularidad; y las varia-
bles redistributivas: pobreza relativa, esfuerzo fiscal, ya recogidas en
el sistema 1987-91, aunque con diferente ponderacion.

Son las variables distributivas o geo-demograficas las que influyen
de manera decisiva en el porcentaje de participacién, algo perfecta-
mente explicable, dado que las redistributivas corrigen el resultado de
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Tabla 4 - Variables de reparto para calcular el porcentaje de participacién de las CC.AA. en los
presupuestos del Estado

VARIABLES GEODEMOGRAFICAS Grupo CC.AA. art. 143 Grupo CC.AA. art. 151
% %
Poblacién 64 94
Superficie 16,6 3,5
Dispersion 2,0 0,6
Insularidad 0,4 1,5
Unidades Administrativas 17,0 0,4
SUMA 100,0 100,0

VARIABLES REDISTRIBUTIVAS
Pobreza Relativa 2,70 2,7
Pobreza Fiscal 1,82 1,82

Fuente: MAP, Informe econdmico-financiero de las Administraciones Territoriales en 1991, p. 27.

la aplicacién de las distributivas. Ademas, las variables redistributi-
vas, si por un lado favorecen a las Comunidades con un atraso relati-
vo (pobreza relativa), por otro, compensan a las Comunidades mas ri-
cas en funcién de la variable esfuerzo fiscal.

En el sistema establecido para 1992-1996 se ha incrementado el
peso de la variable poblacion, para lograr un reparto per cdpita mas
equitativo. Ha pasado de un peso en la férmula del 59% en 1987-1991
al 64% actual en las CC.AA. que accedieron a la autonomia por via del
articulo 143, y del 73,75% al 94% en el caso de las CC.AA. del articulo
151 (tabla 4).

La segunda variable por orden de importancia en la férmula del
céalculo es la superficie, especialmente en el caso de las CC.AA. del 143
(16,6%). La variable dispersién intenta compensar el hecho de que la
prestacién de servicios publicos es mas costosa allf donde la pobla-
cién esta mas dispersa. Su peso en la férmula del calculo es muy pe-
quefio: 2% para las CC.AA. del 143 y 0,6% para las del 151. La variable
unidades administrativas compensa a las Comunidades insulares de
forma importante. En cuanto a las dos variables redistributivas, pe-
san lo mismo en la férmula de las CC.AA. del 151 y en la de las del 143:
2,7% en el caso de la pobreza relativa y 1,82% en el caso del esfuerzo
fiscal. De hecho, por tanto, la férmula de redistribucion, salvo el trato
de favor dado a Canarias y Baleares en virtud de su insularidad, bus-
ca la igualdad capitativa. El peso de la variable poblacién es el verda-
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dero medio redistributivo, porque se trata de igual forma a poblacio-
nes con diferentes niveles de riqueza y bienestar.

Este nuevo sistema esta ya practicamente en crisis. En realidad no
resuelve la cuestion de la autonomia financiera, la capacidad de los
cuerpos politicos de las diversas CC.AA. para decidir los fines a los que
se ha de aplicar el gasto publico. El sistema continda haciendo racio-
nal la practica de la irresponsabilidad fiscal por parte de las CC.AA. La
autonomia financiera simplemente se entiende como autonomia por
via del gasto, pero tal autonomia es muy dificil sin capacidad recau-
datoria. Sobre esta dltima se funda la responsabilidad fiscal y la liber-
tad de los cuerpos politicos autonémicos para decidir si el sector pu-
blico debe gastar mas o menos, o intervenir mas o menos -dentro de
la garantia de igualdad de todos los espafioles que corresponde al Es-
tado- en determinados ambitos de actuacién, como los servicios so-
ciales, transportes, educacion, sanidad, etc. Si la garantia de igualdad
se llevara al extremo —igualitarismo—, el Estado de las Autonomias se-
ria una quimera que designaria una mera descentralizacién adminis-
trativa, y las Administraciones autonémicas serian unicamente una
parte de la Administracién periférica del Estado. En el contexto del
Estado de las Autonomias, como entes politicos de los diversos terri-
torios, la igualdad que el Estado debe garantizar ha de entenderse ne-
cesariamente como igualdad de minimos: el Estado como minimo co-
mun denominador desde el punto de vista territorial.

La cesién de la recaudacién del 15% del IRPF a las haciendas
autonomicas

El debate sobre la cesién de la recaudacién del 15% del IRPF a
las Comunidades es una demostracién palpable de que la estructura
autonémica esta abierta, sometida a discusién. El asunto esencial
del debate es el papel del Estado. La cesién de la recaudacién de ese
15% no supone, per se, un aumento de la autonomia financiera, por-
que no conlleva necesariamente un poder decisorio de las CC.AA. so-
bre el IRPF; seguira siendo el Estado el que legisle sobre dicho im-
puesto.

Ahora bien, es muy posible que las CC.AA. se esfuercen para ganar
autonomia financiera mediante una mejora en la recaudacién del im-
puesto, o, lo que es lo mismo, una disminucién del fraude fiscal. Esto
redundaria también en la mejora de la recaudacién del otro 85% que
seguirfa en manos del Estado. La experiencia habida tanto en el caso
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del Pais Vasco y Navarra, que recaudan impuestos claves (IVA e
TRPF), como en el caso de todas las CC.AA. en la recaudacién de los
impuestos menores cedidos por el Estado, parece indicar que las Ad-

ministraciones autonémicas recaudan con éxito, es decir, limitan el
fraude.

La cesién de la recaudacion del 15% del IRPF comenzaré, sin
duda, siendo financieramente neutral. El montante de la recauda-
cién que obtengan las diversas haciendas autonémicas se deducira de
las transferencias de fondos incondicionados provenientes de los pre-
supuestos del Estado, como ocurrié en su momento con el resto de
impuestos cedidos. La cuestion esencial es, sin embargo, si con poste-
rioridad los diferentes incrementos de la recaudacién del 15% en las
distintas CC.AA. seran o no compensados por el Estado.

Los crecimientos en la recaudaciéon por este 15% del impuesto serdn
diferentes en las distintas CC.AA. como consecuencia de tres hechos:

— la distinta eficacia recaudatoria de las haciendas autonémicas,
— el diferente crecimiento econémico de las CC.AA. y
— la legislacién sobre el impuesto.

Los esfuerzos de las CC.AA. para mejorar la eficacia recaudatoria
serdn mas racionales, si el 15% del impuesto por ellas recaudado tie-
ne el mismo tratamiento que el resto de los impuestos cedidos a las
haciendas autonémicas. Una politica de compensacién total por par-
te del Estado, es decir, la neutralidad financiera absoluta de la cesién,
convertiria en irracionales los esfuerzos de las haciendas autonémi-
cas para mejorar la recaudacién por el simple hecho de que una me-
nor recaudacién no mermaria sus ingresos. Lo mas probable, sin em-
bargo, es que el 15% del IRPF tenga el mismo tratamiento que los de-
mas impuestos cedidos, tanto por razones de eficacia recaudatoria
como por el propésito politico de aumentar la autonomia financiera.

La segunda razoén por la que el crecimiento de la recaudacién serd
distinto en las distintas CC.AA. es el diferente crecimiento econémico
de las mismas. A medida que la economia de una C.A. crezca mas,
mayor sera el crecimiento de la cuota liquida a pagar por sus ciuda-
danos; por tanto, mas aumentara también la parte del impuesto re-
caudado por su hacienda autonémica. A priori, no puede decirse qué
CC.AA. resultardn mas beneficiadas por las mejoras relativas a la re-
caudacién o por el mayor crecimiento econémico.

En la fase ascendente del ciclo econémico (1985-1990), las Comu-
nidades que més crecieron econémicamente fueron, en general, las
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mias desarrolladas. No obstante, esto no es una garantia de que a me-
dio plazo vaya a ocurrir lo mismo. En cualquier caso, una solucién a
este problema podria consistir en que el Estado compensara parcial o
totalmente las diferentes evoluciones de la recaudacion del 15% del
IRPF exclusivamente debidas a los distintos ritmos de crecimiento
econémico de las CC.AA., sin compensar, por el contrario, la eficacia
recaudatoria relativa. Esta posibilidad podria defenderse desde el
principio de la solidaridad interregional y no desanimaria el posible
esfuerzo de las haciendas autonémicas para mejorar la eficacia re-
caudatoria, ya que cualquier mejora en la eficacia recaudatoria re-
dundarfa siempre en beneficio propio y, probablemente, en el de la
propia Administracién central.

El problema méas importante, sin embargo, es la diferente evolu-
ci6én de la recaudacion por las haciendas autondmicas a consecuencia
de variaciones en la legislacién o normativa del impuesto. A partir del
momento de la cesién, cualquier alteracién en esa normativa afecta-
ria desigualmente a las diferentes haciendas autonémicas, aumentan-
do o disminuyendo relativamente su capacidad recaudatoria. Esta
inevitable consecuencia podria solventarse, en parte, por la via de una
participacién eficaz de los Gobiernos autonémicos en la Agencia Tri-
butaria Estatal o en cualquier otro érgano de cooperacién-negocia-
cién entre el Estado y las CC.AA. Dicho espiritu de cooperacién pare-
ce inevitable para el desarrollo armoénico y el funcionamiento correc-
to del Estado de las Autonomias, en éste y en otros muchos ambitos.

También podria contemplarse la posibilidad de que los Parlamen-
tos autonémicos pudieran legislar disminuciones o aumentos sobre el
15% del IRPF hasta un cierto limite. De hecho, es perfectamente cons-
titucional establecer recargos autonémicos sobre los impuestos esta-
tales, aunque no seria posible, por el momento, disminuirlos. No obs-
tante estas posibilidades de crecimientos diferentes en la recaudacién
entre las CC.AA., el acuerdo del Consejo General de Politica Fiscal y
Financiera de 7 de octubre de 1993 establece unos limites maximos y
minimos al aumento de recursos que pueden producirse como conse-
cuencia de la participacién del 15% de la cuota liquida del IRPF en
cada territorio.

1.2 Autonomdia financiera y politica de solidaridad
interregional

El argumento mds importante contra una mayor autonomia finan-
ciera de las CC.AA. se fundamenta en el papel del Estado para organi-
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zar la solidaridad interregional o, si se quiere, para mantener una po-
litica regional activa. En general, se entiende esa funcién estatal como
una funcién moral del Estado. Sin embargo, no dejan de existir argu-
mentos técnico-econémicos que, partiendo de posturas keynesianas,
sostienen la conveniencia de desarrollar politicas de igualacién eco-
némica interregional por motivos de mera eficacia econémica. Tam-
bién existen argumentos econémicos contrarios a esas politicas, par-
ticularmente cuando esa igualacion se fuerza mas alld de ciertos limi-
tes.

Desde los principios béasicos de la teoria neocldsica mas pura, el
correcto funcionamiento del mercado acabarfa produciendo una cua-
si igualdad regional desde el punto de vista econémico. Las rentas, los
beneficios o cualquier otro indicador de bienestar socioeconémico
deben igualarse interregionalmente, si no existen trabas a la libre mo-
vilidad de los factores entre las distintas regiones. Dicho supuesto im-
plica que el territorio nacional es plano, es decir, que las regiones no
son ninguna barrera al libre movimiento de los factores econémicos.
Es una suposicién demasiado idealista, ya que la regién es una barre-
ra econdémica en cuanto que instituye algunos limites claros a esa ab-
solutamente libre circulacién de los factores: limites de tipo cultural,
politico, educativo, de acceso a las redes de transporte, meramente
geograficos, de comunicacién, de tradiciones en los comportamientos
econémicos, de especializacion. Esas barreras pueden llamarse, desde
el punto de vista neoclésico, imperfecciones u obstdculos del mercado
nacional, pero eso supondria una ideologia en la que todo lo no eco-
némico deberia subordinarse al imperativo econémico®. A partir de
los principios basicos de esta vision tedrica, el Estado debe concentrar
sus esfuerzos en eliminar las barreras interregionales ~homogeneiza-
cién general y global de las regiones—, y dejar al mercado que, por su
propia dindmica, iguale socioeconémicamente a las regiones. El su-
puesto de fondo es que el capital se movera hacia las regiones atrasa-
das por sus ventajas comparativas, al mismo tiempo que el trabajo se
movera hacia las regiones avanzadas.

Desde posiciones tedricas contrarias, se ha considerado al merca-
do como el causante de las desigualdades regionales. De acuerdo con
esta visién, no menos simplista, el propio funcionamiento del merca-
do tiende a reunir la riqueza en determinados puntos del territorio. El

8 Cuadrado Roura, J.R. y Sudrez Villa, L., «Integracién econémica y evolucién de
las disparidades regionales», Papeles de Economia, n° 51, 1992, p. 70.
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poder econémico, politico, las economias de escala, etc., que el mer-
cado retine en ciertos puntos del territorio, se convierten en un po-
tente iman para los factores productivos en un proceso de polariza-
cién interregional cada vez mayor. Las regiones atrasadas entran en
una dindmica imparable de degradacién relativa, por la que se ven
imposibilitadas para poder disponer de los factores necesarios —por
ejemplo, de capital humano o de cualificaciones para el trabajo- que
atraigan al resto de los factores productivos. Esta teoria sélo ve des-
ventajas, cada vez méas grandes, en las regiones relativamente atrasa-
das. Es necesaria, por tanto, una intervencién quirtrgica del Estado
sobre el mercado para destruir la légica de la polarizacién interregio-
nal.

Uno de los fenémenos no muy bien explicados por esta tltima teo-
ria es el hecho, que estamos presenciando, de la llamada inversion re-
gional. En muchos paises, incluida Espafia, se estan produciendo al-
teraciones muy significativas en el ranking socioeconémico regional.
En las dltimas décadas han aparecido las desventajas no sélo de la
gran ciudad, sino también de la concentracién excesiva de recursos en
determinados puntos del territorio. Muchos de esos puntos estan en
franco retroceso. Los factores productivos, en general, han experi-
mentado un proceso de expansién territorial coincidente con el cre-
ciente aprecio de desventajas en las economias de escala y con la cri-
sis de la gran empresa.

Al referirse a la necesaria, o innecesaria, intervencién activa del
Estado para equilibrar las desigualdades socioeconémicas interregio-
nales, es preferible no escudarse en posiciones teéricas maximalistas.
Hay que intentar primero aclarar de qué desigualdades y de qué igual-
dad se habla, y medir los efectos econémicos de la intervencién pu-
blica para las regiones atrasadas, para las relativamente mejor situa-
das y para la marcha general del pafs.

A la hora de medir las desigualdades regionales ha de recurrirse a
la comparacién internacional, aunque es ciertamente dificil. Dos he-
chos dificultan la comparacién: las regiones de los distintos paises son
en realidad unidades diferentes en tamario, y el nimero de esas unida-
des varia también mucho entre los distintos paises. Ambas particula-
ridades crean problemas estadisticos importantes. El problema se
complica debido a la inexistencia de una teorfa aceptada sobre las va-
riables adecuadas para medir la desigualdad interregional y sobre las
interrelaciones entre dichas variables. Las mas utilizadas son la pro-
duccién, las rentas y el empleo.
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Tabla 5 - Desigualdad interregional de rentas. 1984

PAISES INDICE DE GINI INDICE DE THEIL
Bélgica 0,087 0,0133
Espafia 0,094 0,0099
Francia 0,103 0,0219
Holanda 0,116 0,0298
ltalia 0,125 0,0252
Portugal 0,110 0,0232
Reino Unido 0,072 0,0101
R.F. Alemania 0,058 0,0053

Fuente: Esteban,J.M., «Las desigualdades interregionales de renta en Espafia y en Europa: equidad,
solidaridad y financiacion autonémica», en Economia y Sociedad, n® 5, marzo 1991, p.60.

Si consideramos la evoluciéon de las rentas familiares disponibles
por habitante®, resultaria que, tanto segtin el indice de Gini como se-
giin el indice de Theil, Espana estaria entre el grupo de paises europe-
os mas igualitarios, a la par que Bélgica, Francia y Reino Unido. Seria,
en cambio, claramente mas desigualitario que la antigua Republica
Federal de Alemania, aunque probablemente mucho mds igualitario
que la actual Alemania. La desigualdad entre las CC.AA. espafiolas es,
sin embargo, bastante menor que la existente en otros paises como Ho-
landa, Italia o Portugal (tabla 5).

Otra forma de medir la desigualdad entre las regiones de un pais
consiste en examinar el grado de polarizacién, es decir, la existencia
de saltos de desigualdad entre las regiones. Si en un pafs existen
grandes saltos en los indicadores de unas y otras regiones, serd mas
visible y defendible la necesidad de una accién puiblica correctora'’.
Desde esta perspectiva, Espana aparece también como un pais sin
graves situaciones de polarizacién interregional. No hay ninguna
C.A. espafiola que esté separada de otra por una diferencia superior
al 10% de su renta, si nos referimos a la renta familiar disponible por
habitante. Puede describirse esta situaciéon como ausencia de polari-

zacion.

% La renta familiar disponible por habitante es la renta de que disponen realmente
los consumidores individuales.

19 Cf. Esteban, J.M., «Las desigualdades interregionales de renta en Espafia y en
Europa: equidad, solidaridad y financiacién autonémica», en Economia y Sociedad,
n° 5, marzo 1991, p. 60.
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De acuerdo con los datos de Esteban!!, esta falta de polarizacién
es mas bien extrafa entre los paises europeos. En el resto de los pai-
ses existen saltos llamativos de rentas entre las regiones. Francia, Por-
tugal y Reino Unido se caracterizan por un elevado grado de polari-
zacién, fundamentalmente porque una gran cantidad de su riqueza se
concentra en las areas de sus capitales politicas. Asi, aunque en los in-
dices de Gini tanto Francia como el Reino Unido aparecfan con un
grado de igualdad interregional semejante al existente en Espafia, los
dos primeros se caracterizan por el hecho de que tienen un area muy
importante —la capital politica- a una gran distancia del resto de sus
regiones, fenémeno que no se produce en Espafia.

Otros paises, particularmente Bélgica, Holanda e Italia, y con toda
seguridad la actual Alemania, se caracterizan por la existencia de dos
grupos de regiones separadas entre si por un importante salto de ren-
tas. Tampoco este fenémeno se produce en Espafia. La idea aprioris-
ta de que ciertas CC.AA. espafiolas estdn muy separadas del resto en
cuanto a su nivel de rentas resultaria totalmente infundada desde una
perspectiva comparativa.

Este elevado grado de continuidad, o escasa polarizacién entre los
niveles de renta existentes en las diversas CC.AA., explica en parte la
relativa facilidad con que se producen en Espafa reordenamientos en
el ranking interregional. Aunque éste es un fenémeno en absoluto
desconocido en otros lugares, Espafia aparece como un pais en el
que las distintas regiones suben y bajan por la escala del ranking re-
gional con relativa facilidad (tabla 6, en Indicadores). Si tomamos
como indicador la renta familiar disponible por habitante, podemos
descubrir algunas transformaciones muy significativas en la orde-
nacién de las CC.AA. espafiolas. Desde el inicio de los afios 80, Ba-
leares ha pasado de la quinta a la primera posicién, La Rioja de la
séptima a la tercera, Aragén de la décima a la séptima, el Pais Vasco
de la primera a la octava y Cantabria de la sexta a la décima. Algo
parecido ocurre con otros indicadores. Es cierto que otras CC.AA.
permanecen en posiciones muy fijas, incluso desde mediados de los
anos 60; pero también lo es que, desde entonces, las distancias entre
las rentas de las que realmente disponen los individuos -rentas fa-
miliares disponibles per cdpita— de unas y otras CC.AA. se han redu-
cido mucho (tabla 7).

1 ydem, p.61.
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Tabla 7 - Renta familiar disponible per cdpita. 1967-1991. En porcentajes respecto a la media es-
pafola (= 100)

CC.AA. 1967 1975 1987 1991
Pais Vasco 145,4 127,9 99,7 99,7
Madrid 143,5 124,1 106,3 108,2
Catalufia 132,5 122,8 119,9 122,8
Baleares 125,7 110,7 124,7 122,8
Cantabria 112,8 104,6 96,4 94,9
Navarra 111,4 11,1 108,4 107,8
La Rioja 108,8 104,0 1194 114,0
Asturias 102,89 101,2 98,6 95,7
Aragon’ 101,9 99,4 108,6 105,9
Valencia 98,0 102,2 1114 108,2
Castilla y Leon 91,3 91,3 95,8 94,0
Galicia 75,2 84,8 89,5 92,9
Andalucia 73,0 76,8 83,2 81,8
Murcia 72,8 82,8 93,4 92,1
Canarias 72,1 79,1 91,2 90,5
Castilla-l.a Mancha 67,8 80,9 86,4 86,8
Extremadura 66,7 68,2 77,6 76,1

Fuente: Villaverde Castro, J., Los desequilibrios regionales en Espana. Instituto de Estudios Econémi-
cos, 1991, p. 196 y BBV, Renta Nacional de Espafia 1989, p. 29.

Si consideramos el PIB per cdpita como medida de las disparidades
regionales, podemos observar distancias interregionales mayores que
las observadas respecto a las rentas disponibles per cdpita. También es
visible, no obstante, una mayor igualdad en la década de los 80 con
respecto a los 60 (tabla 8). Desde los afios 60 a los 80 las desigualda-
des regionales en cuanto al PIB per cdpita se han estado reduciendo en
casi todos los paises europeos'?. Quiza el grado de desigualdad se
mantuvo en la ex-Republica Federal de Alemania y en el Reino Unido,
donde, en cualquier caso, el grado de desigualdad regional era ya re-
lativamente pequerio en los afios 60. El ritmo de reduccién de las de-
sigualdades en Espana fue similar, e incluso superior, al de Portugal,
Francia e Italia, hasta alcanzar un grado de desigualdad inferior al de

12 y/er Cuadrado Roura, J.R. y Suarez Villa, L., «Integracién econdmica y evolucién
de las disparidades regionales», Papeles de Economia, n° 51, 1992, p. 75.
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Tabla 8 - Evolucion del PIB per cdpita. 1967-1991. En porcentajes respecio a la media espaficla
(=100)

CC.AA. 1967 1975 1987 1991
Andalucia 68,3 72,4 71,6 69,5
Aragén 103,8 101,1 112,3 108,6
Asturias 107,3 106,9 98,0 87,4
Baleares 129,6 116,1 143,3 135,6
Canarias 75,0 77,0 98,2 95,3
Cantabria 118,2 104,9 94,3 91,9
Castilla-La Mancha 67,4 78,4 80,0 79,0
Castilla y L.eon 89,5 86,2 92,5 89,3
Cataluiia 139,7 128,5 123,3 129,5
Extremadura 59,8 58,7 65,5 64,2
Galicia 70,8 74,9 82,2 81,6
Madrid 143,9 128,2 121,2 129,8
Murcia 72,4 85,1 87,4 81,9
Navarra 114,4 113,5 116,9 1174
Pais Vasco 147.8 1379 110,8 108,9
La Rioja 107,1 103,5 112,6 110,2
C. Valenciana 97,9 101,86 107.,8 104,7

Fuente: Villaverde Castro, J., Los desequilibrios regionales en Espafia. Instituto de Estudios Econdmi-
cos, 1991, p. 196 y BBV, Renta Nacional de Espafa 1989, p. 28.

estos tres paises. La reduccién de las desigualdades interregionales
respecto al PIB per cdpita se detuvo en los afios 80 en todos los paises
mencionados.

En cualquier caso, todos estos datos indican que Espafia es un pais
relativamente equilibrado, desde el punto de vista regional, en el con-
texto europeo.

De los datos comparados de la desigualdad interregional de rentas
y respecto al PIB —siempre per cdpita- se deduce, tal como se ha afir-
mado, una mayor igualdad regional respecto a las rentas que respec-
to al PIB. Ello significa que se produce un importante trasvase de ren-
tas desde las regiones relativamente més avanzadas a las relativamen-
te mas atrasadas. Dichas transferencias se realizan por dos vias
fundamentales:

— el mercado o redistribucién previa a toda intervencién piblica, y

— la intervencién publica.
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La renta regional por habitante'® sufre (tabla 9) ya una mayor
igualacién interregional como efecto de las transferencias realizadas
en el propio mercado al margen de toda intervencién pablica. Asi, en
1989, la renta regional neta de Madrid, equivalente a 139,6 (Espafia =
100), se transformé en una renta directa de 129,3. Esto significa que
hubo una transferencia privada de rentas de Madrid a otras CC.AA.
equivalente a un 10,3% de la renta media nacional por habitante.
Otras Comunidades que ceden rentas via mercado son Cantabria
(7,8%), Cataluna (1,6%) y Pais Vasco (1,6%). Las CC.AA. que mas
transferencias reciben son Andalucia (3,3%), Canarias (3,8%), Galicia
(3,9%), Murcia (3,9%), Extremadura (4%) y Castilla-La Mancha
(4,3%). Asi pues, aunque se trata de transferencias relativamente mo-
deradas, exceptuando el caso de la Comunidad de Madrid, las CC.AA.
beneficiarias son las mas atrasadas; por ello, hay mayor igualdad en
las rentas directas por habitante que en las rentas regionales netas.

La intervencion publica produce una profunda redistribucién inte-
rregional de rentas como efecto del cobro de impuestos y de la distri-
bucién territorial de las transferencias del sector publico a los ciuda-
danos. Madrid vuelve a ser la Comunidad que mas rentas pierde por
habitante, ya que cede el 16,9% de las rentas directas. A continuacién
encontramos el Pais Vasco (6,9%), Navarra (5,1%) y Catalufia (2,9%).
En contrapartida, las mas beneficiadas son Extremadura, con una ga-
nancia del 18,2%, Andalucia (11,7%), Galicia (9,3%), Murcia (9,1%),
Castilla-La Mancha (8,5%) y Asturias (6,6%).

Asi pues, la intervencién publica produce un efecto igualador de
rentas de una gran magnitud hacia las regiones mas atrasadas. Este
fenémeno puede apreciarse también en la carga impositiva neta sobre
las rentas directas por habitante. La carga impositiva es en Madrid
equivalente al 30,2%, al 16% en el Pais Vasco, al 13,9% en Navarra y
al 11,3% en Catalufia, siendo negativa en Extremadura (8,5%), Anda-
lucia (3,3%), Galicia (1%), Murcia (0,9%) y Castilla-La Mancha
(0,4%).

13 Este indicador procede del PIB per cdpita una vez corregido éste por el compor-
tamiento diverso de los precios en el valor afiadido bruto de los sectores productivos
(las estructuras econémicas de las distintas CC.AA. tienen una combinacién diversa en
cuanto a los pesos relativos en ellas de los distintos sectores econémicos -agricultura,
industria, construccién y servicios- y, por tanto, los precios implicitos varian de forma
diversa), las tasas de amortizacién de los aparatos productivos de las CC.AA. y las ren-
tas imputadas a factores productivos externos.
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Tabla 9 - Redistribucién de rentas entre las CC.AA. 1989

PIB/hab Renta neta/hab Renta directa  R. fam. disp/hab Carga
Espafia = 100  Espafia = 100 Espafia = 100 Espafa = 100 imp. neta

Andalucia 69,7 70 73,3 81,9 -3,3
Aragon 108,4 104 105,2 104,5 0,9
Asturias 89 88,5 90,3 96,3 1,3
Baleares 135,7 125,8 126,7 126,7 8,1
Canarias 99,5 90,7 94,5 95,7 6,7
Cantabria 92,5 102,3 94.5 95,3 7.1
Castilia-L.a Mancha 80 75,8 80,1 86,9 -0,4
Castifla y Ledn 89,9 86,9 89,5 94,2 2,7
Catalufia 128,8 127.4 125,8 122,2 11,3
C.Valenciana 104,7 101,8 103,2 106,7 4,6
Extremadura 63,6 60,4 64,4 76,1 -8,5
Gallicia 81,9 81,4 85,3 93,2 -1
Madrid 127.,5 139,6 129,3 107,4 30,2
Murcia 81,8 79,8 83,7 91,3 -0,9
Navarra 117,9 110,8 111,3 105,6 13,9
Pals Vasco 109,6 111,5 109,1 101,6 16
Rioja {La) 110,8 105,7 108,5 110,86 6
Ceuta y Melilla 70,8 76,2 78,8 81,2 4.9
TOTAL 100 100 100 100 8,1

Fuente: BBV, Renta Nacional de Espafia 1989.

Estos efectos redistributivos de la intervencién ptblica se pro-
ducen por medio de la distinta carga impositiva que soportan los
ciudadanos de las diferentes CC.AA., y a través de las politicas pti-
blicas, cuya unidad de intervencién es el ciudadano individual. Aun-
que no territoriales, los efectos de estas politicas son territorializa-
bles. Asi, el mero hecho de que los ciudadanos de distintas CC.AA.
cobren el mismo seguro de desempleo supone ya, per se, una trans-
ferencia de rentas hacia las regiones mas deprimidas; y esto sin con-
siderar que en las CC.AA. mas atrasadas hay, con casi total seguri-
dad, un mayor nimero de desempleados que cobran el seguro o los
subsidios de paro. Lo mismo puede decirse de las prestaciones edu-
cativas, sanitarias, etc.

Una de las intervenciones putblicas con mayores efectos igualado-
res es la referente a las prestaciones de la Seguridad Social. De acuer-
do con datos recientes, las seis Comunidades mas présperas aporta-
ron al sistema de la Seguridad Social 824.223 millones de pesetas ne-
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tas, que se transfirieron a ciudadanos de las CC.AA. menos présperas.
En particular, Madrid aporté 491.009 millones de pesetas netas, el
44% de su gasto en Seguridad Social. Las otras cinco Comunidades
contribuyentes netas fueron: Baleares (15,9%), Catalufia (15,7%), Na-
varra (10%) y la Comunidad Valenciana (2,8%), siendo su aporte con-
junto de 333.214 millones. Claras beneficiarias fueron Extremadura
(40,9% de su gasto), Asturias (32,6%), Andalucia (26,3%), Galicia
(22,7%), Castilla y Leén (22,6%), Cantabria (21,8%), Castilla-La Man-
cha (21,2%) y Murcia (14,9%).

La inversién publica en su conjunto viene también a favorecer, en
general, a las regiones mas atrasadas, si bien con notables excepcio-
nes (tabla 10). La C.A. mas favorecida es Asturias, cuyo stock de capi-
tal publico acumulado'* es equivalente al 234% de la media nacional.
Claramente por encima de esa media estin también Extremadura
(141%), Castilla-La Mancha (128%), Canarias (127%j), Castilla y Leén
(122) y Cantabria (118). Claramente por debajo de la media se sittan
el Pais Vasco (66%), Comunidad Valenciana (66%), Catalufia (67%),
Navarra (73%) y Baleares (81%). Una de las criticas que se le han he-
cho a esta politica de concentracién territorial de la inversién piblica
ha sido que las inversiones ptiblicas parecen responder, en su conjun-
to, mucho mas a una politica redistributiva o regional que a las nece-
sidades de los ciudadanos. En consecuencia, se ha producido en cier-
tas Comunidades un efecto de saturacién de capital ptblico y en otras

una relativa escasez!.

En cualquier caso, de las consideraciones anteriores pueden ex-
traerse las siguientes conclusiones:

— Que Espafia es un pais relativamente equilibrado desde el pun-
to de vista regional, por lo que a la distribucién de las rentas se refie-
re, si se la compara con otros paises europeos. Los indices de desi-
gualdad regional en Espafia estan entre los mas bajos de Europa y no
es un pais polarizado como Italia o la Alemania actual. Ademas, la es-
tructura de la distribucién regional de las rentas familiares disponi-

14 Este dato esta tomado de Esteban, J.M., op. cit. p. 73.

I5Ver, por ejemplo, Frutos, M.A., «Una evaluacién del stock de capital pablico en las
CC.AA.», (mimeo) Financiacié de les Comunitats Autonomes. Al7, Institut d’Analisi
Economica, 1990; Esteban, J.M. y Gémez, R., «Analisis de la distribucién territorial de
la inversién publica», Working-Papers, Instituto de Andlisis Econémico, CSIC; y Ventu-
ra, E., «L'eficacia de la inversi6é publica com a promotora del desenvolupament regio-
nal», (mimeo). Financiacié de les Comunitats Autonomes. Al4. Institut d’Analisi Econo-
mica.
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Tabla 10 - Capital publico per cdpita, por CC.AA.

CC.AA. KPC d=0,05 * Base 100 FCl Inversion Ad. Central
Andalucia 269.755 110 145,88 88,09
Aragén 321.664 131 70,20 171,92
Asturias 577.215 234 84,09 131,38
Baleares 198.314 81 48,46 129,71
Canarias 312.279 127 137,50 138,65
Cantabria 291.434 118 69,52 138,65
Castilla y Ledn 299.514 122 134,03 141,35
Castilla-La Mancha 316.321 128 173,15 189,85
Catalufia 164.507 67 45,63 39,52
C. Valenciana 162.244 66 64,34 92,32
Extremadura 345.915 141 285,13 237,25
Galicia 248.390 101 149,34 61,40
Madrid 262.174 106 43,88 132,79
Murcia 211.293 86 74,35 106,20
Navarra 179.836 73 53,20 51,46
Pafs Vasco 162.877 66 93,74 61,38
La Rioja 227.510 92 50,63 123,01
ESPANA 246.201 100 100 100

* d = Tasa de depreciacién; KPC = Stock de capital per cépita en pesetas por habitante.

Fuente: Esteban J.M., «Las desigualdades interregionales de renta en Espafia y en Europa: equidad,
solidaridad y financiacion autondmica», Economia y Sociedad, n? 5, marzo 1991, pp. 56y 73.

bles per cdpita facilita un relativamente frecuente cambio de posicio-
nes en el ranking regional.

— Que esa distribucién regional relativamente igualitaria de ren-
tas es el resultado de un proceso de redistribucién que se inicia en el
mercado, antes de toda intervencién publica, aunque de forma mode-
rada. Este proceso contintia con una muy intensa redistribucién,
siempre favorable a las regiones mas atrasadas, como efecto de la in-
tervencién publica.

— Y que dentro de la intervencién estatal son las politicas no te-
rritoriales, tanto fiscales como de gasto, las mas relevantes para expli-
car esa redistribucién interregional de rentas. Aunque no se trata de
politicas territoriales, tienen, como acabamos de comprobar, eviden-
tes efectos distributivos desde el punto de vista territorial.

De todo ello puede deducirse que no parece totalmente razonable
el argumento fundado sobre la desigualdad interregional, y la corres-
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pondiente obligacion moral ¢ técnica del Estado en pro de la igualdad
regional, para coartar un grado mayor de autonomia financiera a las
CC.AA.: en lo que se refiere tanto a la disposicién de los fondos trans-
feridos, como a la capacidad recaudatoria de las haciendas autond-
micas. El Estado continuarfa conservando importantisimos instru-
mentos de politica fiscal y de gasto publico, que, aunque no son poli-
ticas territoriales en si mismas, tienen claros efectos redistributivos
desde el punto de vista regional. También dispondria, a través de las
inversiones ptiblicas, de recursos suficientes para desarrollar politicas
regionales, con el fin de equilibrar la situacién socioecondmica de las
CC.AA.

Por otro lado, la politica regional, cada vez mas, es una politica de
ambito europeo. En cualquier caso, tampoco deberia descartarse que
esa politica no fuera tanto una imposicién del poder politico estatal,
cuanto el resultado de una colaboracién entre las CC.AA,, liderada y
animada por el Estado, al estilo de la politica regional europea, que es
fruto de los acuerdos entre los estados miembros.

2. Las Autonomias a la bisqueda de su identidad politica

2.1 Autonomias: intereses colectivos deniro del Estado

Si Tocqueville admiré y presenté a América como un ejemplo de
democracia a sus congéneres franceses!®, fue mas por la existencia en
aquel pais de una tupida red de centros locales y territoriales de poder
intermedio, mediadores de las relaciones entre el individuo y el Esta-
do, que por el sistema electoral por el que aquél tenia una relacién di-
recta con éste. Fl Estado moderno, siguiendo las pautas de la mas
pura ideologia liberal, se construyé a partir de la destruccién de todas
las estructuras intermedias de representacién y gestién de intereses
colectivos. La libertad se fundé sobre la supresién de comunidades lo-
cales, y de otros tipos, que pasaron a interpretarse como una de las
fuentes esenciales de la opresion del individuo. Sé6lo la inexistencia de
comunidades u organizaciones intermedias entre el Estado y el indi-
viduo podia garantizar la libertad individual.

El Estado paso, pues, a considerarse como la tinica entidad posee-
dora de un interés colectivo legitimo, interés nacional resumen de los

le Tocqueville, A. de, La democracia en América, Alianza Ed., Madrid, 1989.
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intereses individuales. Ningtin otro interés colectivo serfa en adelante
admisible como independiente y distinto del interés nacional. Este
purismo radical de la estructura unitarista de intereses dentro del Es-
tado, irfa cediendo terreno poco a poco y avanzaria hacia el reconoci-
miento de intereses colectivos de tipo ideolégico. Desde el punto de
vista territorial, sin embargo, se ha tardado mucho mas en admitir
que el Estado se compone, ademds de por esos intereses individuales
e ideolégico-colectivos, por intereses colectivo-territoriales. Las diver-
sas partes del territorio estatal se han entendido, hasta ahora, en la
mayoria de los Estados, como una extension periférica de la Adminis-
tracion central; es decir, sin intereses propios y diferenciados.

Para Tocqueville, la relacién directa y excluyente entre el individuo
y el Estado era la fuente de una enajeneidad basica de aquél con res-
pecto a éste. Para el individuo, el Estado se convertiria en una enorme
maquina de poder, una cosa, ajena y no humanamente controlable,
que dominaba y se extendia sobre todo el territorio y sobre todos los
individuos. El sistema democratico electoral no era un puente lo sufi-
cientemente grande como para solucionar ese problema de enajenei-
dad entre los dos extremos de la organizacion social y politica. Esta
misma idea seria, con distintos matices, resaltada por Durkheim
cuando vio al individuo de la sociedad moderna como un ser anémi-
co, alienado, privado de toda ligazén afectiva con la colectividad. Sélo
un conjunto de colectividades intermedias podian asegurar la cohe-
sién o consenso sociall”.

El Estado moderno se cred, por tanto, en casi todas partes, como
la Ginica estructura en la que podian representarse los intereses indi-
viduales. Estos eran los tinicos intereses respetables y representables,
y de ellos emanaba, en el Parlamento, el interés nacional, que no co-
noce discontinuidades o contradicciones de intereses colectivos a ni-
vel territorial. Hubo paises que no siguieron este esquema en todas
sus dimensiones; principalmente aquellos en los que, por diversas ra-
zones, el Estado tuvo que continuar respetando la existencia de inte-
reses colectivos especificos de caracter territorial: auténomos o fede-
rados.

El Estado de las Autonomias representa una crisis de esa idea de
Estado como representacién tnica y unitaria de los intereses indivi-
duales. El reconocimiento del derecho de las entidades locales y terri-
toriales a la autonomia es el reconocimiento de la existencia de inte-

Y purkheim, E., La division del trabajo social, Akal, Madrid, 1982.
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reses colectivo-territoriales especificos y diferenciados del interés na-
cional-estatal y de los intereses individuales e ideolégicos. Significa la
admisién de que el interés estatal no es tinicamente la agregacién de
intereses individuales e ideolégicos, sino la agregacién o integracién,
ademas, de intereses colectivo-territoriales. La Constitucién espafiola,
en el Estado de las Autonomias, establece una nueva forma de Estado,
que se estructura a partir del respeto a esas entidades territoriales do-
tadas de autonomia para el cumplimiento y defensa de sus intereses
especificos. Estos intereses especificos quedan reconocidos, se les
dota de identidad, como intereses colectivos: «El Estado se organiza
territorialmente en municipios, en provincias y en las Comunidades Au-
ténomas que se constituyan. Todas estas entidades gozan de autonomia
para la gestion de sus respectivos intereses» (Constitucién, articulo
137).

La autonomia de las entidades territoriales supone una visién del
Estado como red de instituciones colectivas de tipo espacial de distin-
to peso y grosor —Comunidades Auténomas, e incluso provincias y
municipios— para la representacién de intereses'®. Esta visién se opo-
ne a la idea de que toda la colectividad nacional esta representada des-
de un punto central, respecto del cual el resto del territorio es perife-
ria o administracion periférica.

A pesar de ese reconocimiento constitucional de la autonomia de
las entidades territoriales, la estructura del Estado espafiol continta
dominada en buena medida por la inercia de una concepcién de Es-
tado propia del pasado. Otros articulos constitucionales, muchas le-
yes y, en gran medida, la practica politica estin orientados por la idea
de que no existen esos intereses colectivo-territoriales, de que el Esta-
do se sigue componiendo tnicamente de intereses individuales e ideo-
l6gicos representados en las Cortes. Asi, mientras el articulo 137 re-
conoce a las distintas colectividades territoriales como entidades, en
otras leyes y acciones del Estado se las sigue tratando como circuns-
cripciones, es decir, como meras divisiones territoriales para la accién
de la Administracion central del Estado. En gran parte, pues, no se han
extraido las consecuencias logicas del articulo 137 de la Constitucion.

18 Martin-Retortillo, Pasado, presente y futuro de las Comunidades Auténomas. 1EE,
Madrid, 1989. Pérez Diaz, V., Governability and the Scale of Governance: Mesogover-
ments in Spain, Instituto Juan March de Estudios e Investigaciones, Estudios/Working
Papers, 1990/6.
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El Delegado del Gobierno

Asi, por ejemplo, en la institucionalizacién de la figura del Delega-
do del Gobierno en las Comunidades Auténomas se interpreta a aquél
como el representante del Gobierno central en cada C.A. Esta figura
recoge la inercia institucional del Gobernador Civil, figura creada en
el pasado, cuando dominaba otra visién sobre el Estado. La propia fi-
gura del Gobernador Civil apenas ha cambiado respecto a aquella que
se establece en la Ley de Régimen Local de 1955: el Gobernador como
delegado del Gobierno en la provincia, bajo cuya autoridad se sitia la
Administracién periférica del Estado. El Gobernador Civil, cuyo esta-
tuto est4 regulado por el Real Decreto 3117/1980, de 22 de diciembre,
depende organica y funcionalmente del Ministerio del Interior, recibe
6rdenes directamente del Gobierno y ministros y, en su caso, del De-
legado del Gobierno en la respectiva C.A.

El Delegado del Gobierno tiene como funciones (Ley 17/1983, de
16 de noviembre) la coordinacién tanto de la Administracién del Es-
tado en la C.A. como la de ésta con la de la C.A. correspondiente. Es,
pues, un representante de la Administracién central el que coordina
las acciones del Estado con las de la Administracién autondmica.
Esto responde a una visién del Estado como una estructura de poder
que se expande desde un centro politico en un espacio homogéneo,
sin otras concentraciones de poder colectivo. El Delegado del Gobier-
no representa el poder de tutela administrativa del Estado sobre las
CC.AA. Refleja la idea de que los diversos territorios del Estado no
pueden tener intereses especificos, o que si los tienen ~lo que se debe-
ria admitir a partir del articulo 137 de la Constitucién- son intereses
contrapuestos a los del Estado, por lo que aquéllos deben ser estre-
chamente vigilados.

El Senado

Quiza el signo mas puro de la vigencia del viejo concepto de Esta-
do es la institucionalizacién del Senado. La propia Constitucién lo es-
tablece como segunda cdmara de la representacién de los ciudadanos-
individuos, y no como representacién de intereses colectivo-territo-
riales. En un primer momento, en el Anteproyecto de la Constitucién,
se establecia el Senado como érgano de representacién de intereses
de «los diversos territorios auténomos que constituyen Espatia» (ar-
ticulo 60). No obstante, el Senado pasaria a ser, en la Constitucion,
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una segunda camara, en la que la mayoria de los senadores son elegi-
dos por sufragio universal directo, siendo la provincia la circunscrip-
cién electoral. El Senado, como el Congreso, representa, a pesar de al-
gin matiz constitucional, al pueblo espafiol (Constitucién, articulo 66),
v 110 a los «diversos territorios auténomos».

La forma institucional del Senado es la expresién mas clara de los
recelos estatales a reconocer todas las implicaciones practicas del ar-
ticulo 137 de la Constitucién. Este articulo admite el doble cardcter de
las CC.AA. como territorios dotados de entidad administrativa y poli-
tica; es decir, como entidades de intereses colectivos!®. La légica del
articulo 137 deberia haber conducido al reconocimiento franco de
que las CC.AA. tienen o representan intereses territoriales especificos,
de la autonomia para defenderlos o procurarlos y de la capacidad
para excluir injerencias externas, incluida la del Estado central, en esa
defensa.

Es cierto que hay matices por los que el Senado tiene cierta co-
rrespondencia con la nueva idea de Estado, o con el articulo 137 de la
Constitucion. Entre esos matices cabe destacar el hecho de que una
parte -aunque sea minoritaria- de los senadores son elegidos por los
Parlamentos autonémicos, pero también que sigue atribuyéndose al
Senado la funcién de integracién de los intereses colectivo-territoria-
les de las CC.AA., aunque en gran medida sélo sea una forma de ha-
blar o algo simbdélico. Por otro lado, dado que la integracién de la so-
ciedad nacional desde el punto de vista de los intereses individuales y
de las ideologias se realiza casi exclusivamente a través del Congreso,
el Senado queda con unas funciones muy reducidas. Por eso, es pre-
visible que se pueda transformar, limitadamente en tanto no se pro-
duzca una reforma constitucional, en un aparato de integracién de in-
tereses colectivo-territoriales por la via de los hechos.

La iniciativa legislativa autonémica

Existe una ambigiiedad bdsica: al mismo tiempo que se reconoce
la autonomia de las entidades territoriales, no se extraen de ese reco-
nocimiento todas las consecuencias practicas que afectarian a la es-
tructura del Estado. Esta ambigiiedad basica se manifiesta, por ejem-

19 Ese reconocimiento se extiende no sélo a las Comunidades Auténomas sino tam-
bién a las entidades locales (municipios) (Lépez-Medel, J., «Las entidades locales y el
Senado», en El Pafs, 1 de noviembre de 1993).
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plo, en la capacidad de las Asambleas Legislativas de las CC.AA. para
«remitir a la mesa del Congreso» proposiciones de ley (Constitucion,
articulo 87-2), quedando asi los érganos parlamentarios autonémicos
en pie de igualdad con el Gobierno, el Congreso, el Senado y la inicia-
tiva popular en cuanto a la iniciativa legislativa. Sin embargo, esa ca-
pacidad de iniciativa legislativa de los Parlamentos autonémicos esta
recortada, al prever el Reglamento del Congreso de los Diputados (ar-
ticulo 127) que la proposicién de ley de dicha procedencia —como la
de la iniciativa popular— sea examinada por la Mesa del Congreso,
para comprobar si se adecua o no a los requisitos legales establecidos.
Este paso previo de la iniciativa legislativa autonémica supone un po-
der de revision y control por parte de un érgano central del Estado sobre
un érgano autondémico, que no se produce si la iniciativa legislativa
procede del Congreso, Senado o Gobierno centrales. Es quiza un tema
secundario, que simplemente pone de relieve, de nuevo, que la estruc-
tura del Estado se basa en la idea de que los actos de los 6rganos re-
presentativos de los territorios auténomos deben ser vigilados y fute-
lados, como se tutelan y vigilan los actos de la Administracién perifé-
rica por la Administracién central.

La capacidad politica externa de las CC.AA.

La autonomia de los diversos territorios tiene dos vertientes dife-
renciadas. En primer lugar, supone el reconocimiento de las entida-
des territoriales (CC.AA.) para obtener o procurar los intereses de la
colectividad del territorio sub-estatal. Es lo que podemos denominar
capacidad o autonomia politica interna: administracién y gestion de
los propios intereses. En segundo lugar, supone el reconocimiento de
las entidades territoriales para participar, como tales, en la toma de
decisiones politicas del Estado. Es lo que se conoce como capacidad o
autonomia politica externa: participacién en la administracion y ges-
tién de los intereses del Estado. Este segundo reconocimiento implica
que en la toma de decisiones estatales no sélo deben integrarse los in-
tereses individuales o ideolégicos, sino, ademas, los intereses de las
entidades territoriales.

Es la participacién de las CC.AA. en la conformacién de las deci-
siones estatales la que no esta siendo considerada en la estructura del
Estado espafiol, a pesar de que puedan existir también problemas en
la primera vertiente de la autonomia o capacidad politica interna. No
s6lo el poder politico central, sino también las propias CC.AA., o la
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mayoria de ellas, contintian dominadas por esas concepciones en lo
que se reflere a las entidades territoriales sub-comunitarias -princi-
palmente los municipios-, incapacitadas para participar en la forma-
cion de las decisiones politicas de las CC.AA., pues, en su mayor par-
te, éstas son internamente «centralistas».

La capacidad politica externa de las regiones estd mejor garanti-
zada en los Estados de tipo federal que en su conformacién respeta-
ron la autonomia de las entidades territoriales regionales (Estados
federados), como Estados Unidos, Alemania, Suiza o Canada. Con-
trariamente a lo que ocurre en estos paises, la influencia de las
CC.AA. espafiolas en la conformacién de la voluntad del Estado esta
basada exclusivamente sobre el poder o la fuerza econémica, politica
o social de los distintos territorios. Por tanto, el Estado de las Auto-
nomias no es un Estado democrdtico desde el punto de vista estricta-
mente territorial. Si Catalufia tiene una gran capacidad de influencia
actualmente sobre la toma de decisiones politicas a nivel estatal, no
se debe a que el poder central le reconozca esa capacidad como un
derecho, sino a que los resultados electorales de 1993 otorgan a CiU
un poder estratégico de posicién politica coyuntural. Dicha forma de
influencia, cuando es la tinica via por la que las entidades territoria-
les actian sobre la voluntad del Estado, deja en grave desventaja a las
CC.AA. menos poderosas desde el punto de vista politico, econémico
y social.

La perversion de este sistema otorga una gran ventaja politica a
las CC.AA. gobernadas por partidos nacionalistas o regionalistas en
su influencia sobre el Estado; influencia que representa un poder o
fuerza de hecho y no de derecho. Esa ventaja consiste en la posibili-
dad de que los partidos nacionalistas o regionalistas puedan jugar
un papel de bisagra en la politica nacional ante determinados resul-
tados electorales. Con ello convierte en racional la desmembracién
del sistema de partidos politicos, en un sentido de regionalizacion
del sistema, con consecuencias negativas para la gobernabilidad del
Estado. La no consideracién del derecho de influencia de las CC.AA.
en la formacién de las decisiones estatales hace que la existencia de
uno o varios partidos regionalistas o nacionalistas sea un recursoc
importante de influencia de las CC.AA. sobre la toma de decisiones
estatales,

Esta falta de reconocimiento de la capacidad politica externa de
las CC.AA. puede llegar a crear situaciones en las que la Administra-
cién o Gobierno centrales limiten, por la via de los hechos, incluso la
capacidad politica interna o autogobierno de las CC.AA. Es el caso,
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por ejemplo, del problema que se puede plantear con la cesion de
competencias por parte del Estado a Ja Unién Europea. Dado que el
avance en la Unién y la toma de decisiones a nivel europeo compete a
los Estados-miembros, y que son éstos los responsables de la aplica-
cién en el territorio estatal de dichas decisiones, los 6rganos centrales
del Estado pueden ceder competencias a la UE sobre materias cuya
competencia corresponde a las CC.AA.; y pueden hacerlo sin contar
con la participacién de los érganos representativos de los territorios
afectados. Las relaciones internacionales son una competencia exclu-
siva del Estado y se sigue entendiendo en la practica como Estado a
los érganos politicos y Administracién centrales. En consecuencia, las
CC.AA. no tienen un derecho reconocido a participar en la elabora-
cién de la postura espafiola ante los 6rganos de la Unién Europea, ni
siquiera en el caso de que se trate de materias de competencia auto-
némica. Solo en el caso del Estatuto del Pais Vasco (articulo 20.3) se
establece que: «ningiin tratado o convenio podrd afectar a las atribu-
ciones y competencias del Pais Vasco si no es mediante el procedimien-
to del articulo 152.2 de la Constitucién (reforma del Estatuto) salvo lo
previsto en el articulo 93 de la misma». Por el articulo 93, el Estado,
mediante ley organica, puede alterar el contenido competencial de las
autonomias territoriales cuando esta en juego la cesién de competen-
cias a organismos internacionales -léase a la Unién Europea-.

Todas estas incoherencias tienen su origen en una estructura del
Estado en la que siguen existiendo fuertes contradicciones con el re-
conocimiento de la autonomia regional. Si esa estructura se conci-
biese abiertamente como una integracién de intereses colectivo-te-
rritoriales y no sélo individuales o ideolégicos, entonces las CC.AA.
tendrian derecho a tomar parte en la formacién de la voluntad na-
cional, por ejemplo, en la definiciéon de la postura del Estado ante
la UE.

Ese es el caso de Alemania, donde las relaciones internacionales no
pueden alterar la distribucién competencial entre la Federacién y los
Linder?®. De hecho, la delegacién alemana en los comités técnicos y
comisiones consultivas de la Comisién Europea se compone, én una

20 Argullol, E., «Competencias de la Comunidad Europea y de las Comunidades Au-
ténomas en materia de politica agraria», en Asociacién Espafiola para el Estudio del
Derecho Europeo, La Integracion de Esparia en las Comunidades Europeas y las Compe-
tencias de las Comunidades Auténomas, Barcelona, Generalitat de Catalunya, 1985,
p. 215.
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elevada proporcién, de funcionarios de los Léinder. Si la participacién
de éstos no es mayor, se debe a que la mayoria de los Estados-miem-
bros se oponen a ceder parte de su protagonismo, en el avance de la
Unién y en las politicas europeas, a otros agentes, entre los que estan
las regiones europeas. Por lo demds, en el orden interno, en la deci-
sién de la postura alemana en materia de politica europea, diversos
mecanismos vienen a garantizar una participacién eficaz de los
Lénder, no s6lo a través del Bundesrat o camara de representacion te-
rritorial, que ya es, de por si, una garantia.

La realidad del Estado de las Autonomias, por la que se reconoce
capacidad politica interna pero no capacidad politica externa, re-
presentativa de intereses colectivo-territoriales diferenciados, a las
CC.AA., es la fuente de la inestabilidad de la estructura politica del
Estado espanol. En muchos sentidos domina la inercia de las con-
cepciones sobre el Estado que el articulo 137 de la Constitucién pa-
recia superar. Esa inercia se refuerza con la idea de que el reconoci-
miento real y practico de intereses colectivo-territoriales como inte-
reses diferenciados supone, necesariamente, admitir la existencia de
intereses opuestos entre los diversos territorios del Estado y opues-
fos, también, al interés nacional. Pero de la misma forma que se
acepta la existencia de intereses individuales e ideol6gicos opuestos
o contradictorios en el seno del Estado, y no por ello se supone que
sean irreconciliables, los intereses colectivo-territoriales, opuestos o
contradictorios con otros intereses legitimos, también son suscepti-
bles de integracion.

La coordinacién entre las Administraciones Publicas

El articulo 103 de la Constitucion, al establecer los principios basi-
cos que deben regir el comportamiento de las diversas Administracio-
nes Publicas vy las relaciones entre ellas, menciona los principios de
coordinacién, descentralizacién y desconcentracién. No obstante, a
menudo se toma el principio de coordinacién como una autorizacién
a los poderes publicos centrales del Estado para jerarquizar las deci-
siones y acciones de los poderes piiblicos autonémicos. Esta interpre-
tacién es mas propia de un Estado de estructura unitaria que no re-
conoce los intereses colectivo-territoriales como intereses diversos. Es
una interpretacién ligada a una estructura basada en la existencia de
una Administracién central tinica, fiscalizadora de sus ramas admi-
nistrativas periféricas.
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Una interpretacién méas acorde con el Estado de las Autonomias
serfa considerar el principio de «coordinacién» como limitador de las
conductas?! de rodas las Administraciones Publicas: central y autoné-
micas. Mas que de jerarquia, el principio de coordinacién expresaria
una idea de interdependencia o necesaria colaboracion entre los 6rga-
nos centrales y los autonémicos, sin que aquéllos se arrogasen toda la
autoridad o prevalencia politica. Dada la inexistencia de una cdmara
estatal de representacién de los intereses territoriales, al no cumplir
en la practica el Senado esta funcién, la plasmacién practica de esta
idea podria consistir, esencialmente, en la creacién de entes politicos
—consejos interterritoriales— con autoridad para determinar las con-
ductas de los Gobiernos, Parlamentos y Administraciones Publicas,
centrales y autonémicos. En estos consejos interterritoriales los re-
presentantes de las CC.AA. participarian con eficacia, es decir, con po-
der, en la elaboracién de las directrices de coordinacién en la materia
de que se trate. Algunos de estos entes ya existen. La Ley General de
Sanidad ha establecido, por ejemplo, el Consejo Interterritorial de la
Sanidad. Esta practica es mas coherente con la filosofia que existe de-
tras del concepto de autonomia establecido en el articulo 137 de la
Constitucién.

2.2 La capacidad politica interna de las CC.AA. El conflicto
competencial entre las CC.AA. y el Estado

Desde el punto de vista de la capacidad politica interna -autogo-
bierno- de las CC.AA. tampoco puede considerarse como cerrado el
proceso autonémico. Mas bien todo lo contrario; permanece abierto e
inacabado en cuestiones fundamentales, en el sentido de que muchos
asuntos basicos del mismo est4an sometidos a un fuerte debate politi-
co. Una manifestacién de que el proceso no esta cerrado es el mante-
nimiento de continuas disputas entre las CC.AA. y el Estado central
acerca del reconocimiento de la identidad politica de aquéllas y de la
relevancia politica o contenido competencial de la autonomia territo-
rial. Otra manifestacién, l6gica, de la no conclusién del proceso es el
fuerte énfasis de muchos Gobiernos auténomos en politicas simbéli-
cas para obtener el reconocimiento de su identidad politica por parte
de sus ciudadanos.

21 Morell, L., «El Estado de las Autonomias Territoriales. Aspectos institucionales»,
en Martin-Retortillo, S., Pasado, presente y futuro de las Comunidades Auténomas, Ins-
tituto de Estudios Econémicos, Madrid, 1989, p. 135.
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Tanto el aparato central del Estado como los aparatos autonémi-
cos intentan ganar mayores cuotas de competencias por la via de los
hechos, lo que desemboca en conflictos competenciales entre ambos
agentes ante el Tribunal Constitucional. La btsqueda de legitimacién
y respaldo social de los Gobiernos autonémicos entre sus ciudadanos,
fundamentalmente en el caso de las CC.AA. sin tradicién histérica de
autogobierno, supone el despliegue de diversas acciones y politicas
encaminadas a conseguir el apoyo y lealtad de éstos, lo que genera a
su vez duplicidades administrativas y politicas con el aparato central
del Estado. En gran medida la conflictividad competencial procede de
las dudas existentes en la propia creacién del Estado de las Autono-
mias: reconocimiento de autonomia para todos los territorios, pero
con distinto contenido competencial segtin la via de acceso a la auto-
nomia; solucién adoptada para neutralizar los problemas vasco y ca-
talan. La extension concreta de la autonomia territorial en Espafia ha
tenido que realizarse a través de la intervencién del Tribunal Consti-
tucional, lo que ha significado una tecnificacion del problema autoné-
mico. Esta tecnificacidn es el resultado de una cierta incapacidad po-
litica, en los afios iniciales de la transicién, para definir sin ambigiie-
dades el contenido y extensién de la autonomia. Dicha incapacidad ha
provocado la judicializacion y disputa permanente entre el aparato
central del Estado y los aparatos autonémicos, convirtiendo el pro-
blema autonémico en fuente de conflictividad permanente.

Desde el inicio en marcha del proceso autonémico en 1978, la dis-
tribucién y transferencia de las competencias que han acompaniado la
puesta en marcha de los distintos Estatutos de autonomia han provo-
cado numerosos conflictos de atribuciones y responsabilidades entre
la Administracion central y las CC.AA. Tal como se puede ver en el
grafico 2, el nimero total de impugnaciones ante el Tribunal Consti-
tucional en el perfodo 1981-1992 asciende a 812, de las que 506 son
las presentadas por las CC.AA. frente al Estado y 306 las presentadas
por el Estado frente a las CC.AA. Es importante destacar que del total
de impugnaciones presentadas, tanto por parte de las CC.AA. como
por parte del Estado, las nacionalidades histéricas: Catalufia, Pais
Vasco y Galicia, se han visto involucradas en 645 (79,4% del total),
destacando especialmente Catalufia y Pafs Vasco, con 551 impugna-
ciones (67,9%).

Si desglosamos estos datos segiin el agente demandante, CC.AA. o
Estado, podemos apreciar que los recursos presentados por los Go-
biernos auténomos de Catalufia, Pais Vasco y Galicia constituyen el
87,2% (441 en ntimeros absolutos) de las impugnaciones de todas las
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Grafico 2 - Impugnaciones ante el Tribunal Constitucional. 1981-1992. Por Comunidades Auténo-
mas
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Fuente: MAP, Conflictividad entre el Estado y las Comunidades Auténomas, Boletin Informativo, 4° Tri-
mestre, 1992, Madrid, pp. 143-155. Elaboracion propia.

CC.AA. contra el Estado. También se constata que los 6rganos politi-
cos de estas tres Comunidades han sido objeto del 66,7% (204 en nu-
meros absolutos) de los recursos presentados por el Estado.

Con respecto al resto de las CC.AA., se puede resefiar el hecho de
que en muchas de ellas (en concreto, Andalucia, Asturias, Baleares,
Comunidad Valenciana, Comunidad Canaria, Castilla-La Mancha,
Extremadura, Madrid, Murcia y Navarra) hay un mayor nimero de
impugnaciones del Estado contra la C.A. que de ésta contra aquél. De
cualquier forma, tanto en el caso de las CC.AA. que accedieron a la au-
tonomia por la via del articulo 143 de la Constitucién, como en el caso
de las del articulo 151, el hecho de que sea el Estado el que presente
mas impugnaciones —102 en total frente a 65, sin contar a las nacio-
nalidades histéricas antes mencionadas- podria tener dos interpreta-
ciones. En primer lugar, las limitadas competencias que hasta el mo-
mento han poseido muchas CC.AA., en especial las del articulo 143,
empujaria a los Parlamentos y Gobiernos autonémicos a legitimar su
papel politico mediante la extralimitacién en sus competencias reales.
En segundo lugar, en el caso de las CC.AA. del articulo 151, compara-
das con las tres nacionalidades histéricas, involucradas en un mayor
ntimero de recursos ante el Tribunal Constitucional, a su mayor nivel
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Grafico 3 - Impugnaciones ante el Tribunal Constitucional. 1981-1992
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Fuente: MAP, Conflictividad entre el Estado y las Comunidades Autdnomas, Boletin Informativo, 4¢ Tri-
mestre, 1992, Madrid, pp. 143-155. Elaboracion propia.

competencial se afiade un menor nivel reivindicativo, dada su escasa
tradicién nacionalista y autonomista. Ademads, estas Comunidades
han ido recibiendo sus competencias en un espacio de tiempo mas
amplio, y eso mismo supone una menor causa de conflictos ante el
Tribunal Constitucional. La intensidad de la conflictividad estd muy
relacionada con el avance de las transferencias.

Por materias, destacan las impugnaciones referentes a agricultura
(155 recursos en conjunto, lo cual representaria un 19,1% del total),
seguida por economia y hacienda (129 recursos, 15,9% del total), y en
tercer lugar, obras ptblicas y urbanismo (85 recursos, 10,5% del to-
tal). En todos estos casos, la mayoria de estas impugnaciones han sido
realizadas por las CC.AA. (261, frente a 108 planteadas por el Estado)
y en términos globales, para todas las materias, las CC.AA. han plan-
teado, como sefialamos antes, un total de 506 impugnaciones (62,3%),
frente a las 306 (37,7%) del Estado.

Resulta muy clarificador el andlisis del niimero de recursos de in-
constitucionalidad presentados a lo largo del tiempo y su relacién con
el desarrollo temporal del proceso autonémico. Como se puede ob-
servar en el grafico 3, el mayor ntimero de recursos, ya sea de las
CC.AA. frente al Estado, ya sea de éste frente a aquéllas, se concentra
entre los anos 1984 y 1988, con una cifra absoluta de 520 impugna-
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ciones (el 64% de todas las habidas en el periodo de 1981 a 1992). Es
entre 1984 y 1988 cuando se desarrolla una mayor actividad legislati-
va, tanto en las CC.AA. como en el Estado central. Es, también, un pe-
riodo muy activo en cuanto a transferencias de competencias impor-
tantes a las CC.AA. En concreto, las Comunidades presentaron 345
impugnaciones {(un 66,3%) frente al Estado, lo que da una idea de la
conflictividad competencial durante este periodo clave del desarrollo
del proceso autonémico.

En los tltimos afios, la cifra de impugnaciones se ha reducido de
manera considerable. Esta reduccién ha de interpretarse como una
mayor cercania a la normalizacién del proceso autonémico, aunque
ain siguen presentandose un ndmero importante de recursos. Esta
disminucién de la conflictividad en el ditimo lustro no significa que el
proceso autonoémico esté ya cerrado, sino, simplemente, que se en-
cuentra en una fase de estancamiento a la espera de que todas las
CC.AA. alcancen su techo competencial, establecido bien por el pleno
desarrollo de los Estatutos de autonomia en el caso de las CC.AA. del
articulo 151, bien por la puesta en marcha de los acuerdos del pacto
autonémico de febrero de 1992%2. La disminucién del nimero de re-
cursos presentados ante el Tribunal Constitucional tiene, ademds,
una explicacién sencilla. Si ha sido el Tribunal Constitucional el que
ha tenido que ir concretando la estructura autondmica del Estado en
sus aspectos practicos e, incluso, en muchos de sus principios y funda-
mentos, cada vez es menos lo que queda por definir, pues el Tribunal
Constitucional ha creado ya una amplia jurisprudencia sobre el tema.
En otras palabras, las posibles insatisfacciones con el Estado de las
Autonomias se podran solucionar cada vez menos de forma técnica o
juridica y tendran que remitirse, de nuevo, al didlogo o debate poli-
tico.

2.3 La identidad politica de las CC.AA.: simbologia e
instrumentos de legitimacion politica autonémica

Dentro del largo proceso de construccién del Estado de las Auto-
nomias, la variedad competencial y de transferencias realizadas es la

22 Con el desarrollo de este pacto autonémico, las diez Comunidades Auténomas
del articulo 143 asumiran 33 nuevas competencias por un valor de un billén doscientos
mil millones de pesetas y el trasvase paralelo de 250.000 funcionarios, destacando, en-
tre otras, las transferencias de Educacién e Inserso, pero dejando fuera la competencia
de Sanidad, por las dificultades financieras que conlleva su gestién.
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norma imperante. Para comprender el momento actual en el que se
encuenira este proceso, es necesario considerar las siguientes cuestio-
nes:

— la construccién de las Comunidades Auténomas como marcos
de accioén e integracion social;

— la creacién de infraestructuras econémicas, politicas, sociales,
culturales, etc., que pueden ayudar al desarrollo de un sentido de au-
tonomia o identidad politica comunitaria entre los ciudadanos de las
CC.AA. sin tradicién histérica de autogobierno;

— la superposicién de actuaciones entre las Administraciones es-
tatal, autonémica o local, que esta suponiendo la articulacién y con-
solidacién de un nuevo sistema politico-administrativo, resultado del
establecimiento del Estado de las Autonomias.

Fl profundo cambio que representa la constitucién de un Estado
autonémico, frente a la vieja estructura centralista del Estado, se re-
fleja en la estructura de representacién y poder politico y en una nue-
va recomposicién de los actores sociales, en el sentido de que éstos se
reorganizan a partir de la nueva estructura del Estado. En general, y
con la excepcién de las Comunidades histéricas, en las que los ciuda-
danos se implicaron en la puesta en marcha del proceso autondémico,
la creacién del Estado de las Autonomias fue protagonizada, de forma
casi exclusiva, por la élite politica que dirigié su institucionalizacién.
El ciudadano, en las CC.AA. de nueva implantacién, ni se implicé en
dicho proceso ni sentia, en la mayor parte de los casos, una especial
lealtad a los nuevos entes autonémicos. La identificacién de los ciu-
dadanos con la mayorfa de las CC.AA. ha sido un proceso paulatino,
en parte creado por los érganos de poder y por los actores politicos de
dichas CC.AA.

Los actores politicos protagonistas de la institucionalizacién de
la nueva estructura autondmica de representacién y de administra-
cién han intentado lograr la legitimidad e identidad de los ciudada-
nos con los nuevos entes autondémicos copiando miméticamente,
en cada C.A., la organizacién de los aparatos del Estado como sim-
bolo de poder y de eficacia politico-administrativa. En gran medi-
da, esta forma de proceder se basa en la idea de que la mayorfa de
las nuevas entidades politicas s6lo podian lograr la lealtad y legiti-
midad de la ciudadania si se dotaban de toda la simbologia propia
del Estado.
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Dentro de la Comunidad Auténoma, como espacio de actuacién de
los partidos politicos, los Parlamentos autonémicos son las institu-
ciones que encarnan la representacién de los intereses de la colectivi-
dad, y asumen y expresan su voluntad. Los Parlamentos autonémicos
tienen la ventaja, sobre las Cortes Generales, de la proximidad a la
ciudadania y, con esto, la posibilidad de una interaccién mayor y mas
profunda entre los ciudadanos y su institucién representativa. En la
tabla 11 se puede apreciar el coeficiente electoral de los distintos Par-
lamentos autonémicos, de acuerdo con el censo electoral de sus Co-
munidades. Si comparamos las medias de los coeficientes electorales
autonémicos con las medias nacionales del Congreso y Senado de la
nacién, observamos un coeficiente electoral mas favorable a los Par-
lamentos regionales: un escafio en el Parlamento regional por cada
21.225 electores, frente a los 81.997 electores en el caso del Congreso
de los Diputados y a los 178.900 electores en el caso del Senado. Por
Comunidades, destacarian por un coeficiente especialmente favorable
los Parlamentos de La Rioja (un escafio por cada 6.467 electores), Na-
varra (un escafio por cada 8.467 electores) y Baleares (con un escafio
por cada 9.595 electores). En el otro extremo estarian Andalucia
(48.079 electores por escafio), Madrid (38.793) y Cataluna (35.900).
En cualquier caso, estos tltimos coeficientes estdn lejos de los indices
que corresponderian a las CC.AA. en el Congreso de los Diputados y
en el Senado: en el caso de La Rioja, en el Congreso y en el Senado
tendria un escafio por cada 53.354 electores; Andalucia tendria un es-
cafio por cada 85.911 electores en el Congreso y uno por cada 163.768
electores en el Senado.

Ahora bien, los Parlamentos autonémicos, en su funcién de crea-
dores de identidades politicas autondmicas, tienen que salvar una se-
rie de impedimentos adquiridos en su propia conformacién. Entre
ellos, los relativos al sistema electoral: destaca el bloqueo de las listas
electorales, que anula en gran medida la influencia de los ciudadanos
en las actuaciones de los partidos politicos dentro del Parlamento. De
alguna manera, este inconveniente podria superarse a través de los
grupos parlamentarios, quienes podrian llevar a cabo una labor eficaz
de mediacién entre el electorado y las instituciones de gobierno de la
Comunidad Auténoma. En suma, los Parlamentos regionales, a través
de los grupos politicos correspondientes, deberfan convertirse en un
primer e indispensable vehiculo de acercamiento de la institucién a la
sociedad a la que representan.
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Las burocracias autondémicas

Las CC.AA. han recibido la herencia del Estado central en lo que
atafie al conjunto burocrético, con sus trazos caracteristicos y sus de-
fectos ya tradicionales. Sobre estos rasgos, el propio proceso autond-
mico va afiadiendo los suyos propios. La rapida implantacién del Es-
tado autonémico, a través de un proceso en el que el aparato del po-
der regional, ademas de improvisar, tiene que abrirse paso entre otras
organizaciones de poder ptblico ya existentes, supone un incremento
cada vez mayor del aparato burocratico. Este hecho estd incidiendo
muy directamente en el gasto publico. Tal como se puede apreciar en
la tabla 12, los gastos en personal de las CC.AA. en 1991 representa-
ban el 33,5% de sus presupuestos totales: 1.832.397,630 millones de
pesetas, frente a los 5.470.554,930 millones de pesetas que suman los
presupuestos de todas las CC.AA. En lo referente al personal que tra-
baja en las Administraciones autonémicas, el total son 593.153 traba-
jadores, frente a 1.284.286 que trabajan en la Administracién central
y 366.391 en la Administracién local.

Otra de las caracteristicas de esta burocracia autonémica es la pe-
ligrosa indefinicién de fronteras en relacién con la politica. Las
CC.AA,, en gran medida, han tenido que ir improvisando una buro-
cracia propia, tanto por la lentitud del proceso de transferencias de
competencias por parte del Estado central, como por la necesidad de
abordar de inmediato la gestion de grandes ntcleos de competencias.
Debido a esto se ha producido una intensificacién de los rasgos de
clientelismo y primacia de las lealtades personales y politicas, en de-
trimento de los procedimientos objetivos de recluta y mantenimiento
del personal en sus puestos de trabajo.

Si establecemos un indicador del personal que trabaja en la Ad-
ministracién autonémica por cada mil habitantes (grifico 4), ob-
servamos que, por una parte, la media para las CC.AA. del articulo
151, con las competencias de Sanidad y Educacién transferidas, es
de 21 empleados piiblicos por mil habitantes, y para las CC.AA. del
articulo 143 es de 5. Dentro de las Comunidades del 151 destacan
Navarra?? (27) vy Andalucia (25); en las del 143 sobresale La Rioja.
En latabla 12, en lo que respecta al gasto por empleado piblico ob-
servamos que, frente a la media autonémica por empleado publico

23 En el caso de Navarra, a pesar de que accedié a la autonomia por una via espe-
cial, sus competencias son similares a las que poseen las autonomias del articulo 151.
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Gréfico 4 - Personal de las Administraciones autondmicas. Por cada mil habitantes

Andaiucia
Aragon
Asturias
Baieares
Canarias
Cantabria
Castilla-La Mancha
Castilla-Ledn
Catalufia
Extremadura
Galicia
Madrid
Murcia
Navarra

Pafs Vasco
La Rioja

C. Valenciana

Total-Media

CC.AA. art, 167y 143
con san,/educ. tranf.

CC.AA. art. 143
no san./educ.

Admon. Central

Fuente: MAP, Boletin Estadistico del Registro Central de Personal, 1 de diciembre de 1992.

de 3,09 mills. de ptas., la de la Administracién central estéd en 2,64
mills. Esto puede dar una idea de la necesidad de establecer una
burocracia leal al Gobierno autonémico, ganando esas lealtades
gracias a sueldos mas elevados que los que paga la Administracién
central.

Sin embargo, dentro de esta politica de creacién de lealtades bu-
rocraticas al Gobierno autonémico y de un cierto clientelismo en
los procesos de reclutamiento, podemos destacar dos casos opues-
tos en su aplicacién: Navarra y La Rioja. La Comunidad Foral de
Navarra, como se observaba anteriormente, tiene 27 empleados en
la Administracién autonémica por cada mil habitantes y su gasto es
de 4 mills. de ptas. por empleado publico. Por su parte, la Comuni-
dad de La Rioja seria, entre las del articulo 143, la que mas trabaja-
dores emplea en la Administracién autonémica (9 por cada mil ha-
bitantes), pero la que menos gasta por empleado puiblico (2,55
mills.). La diferencia entre ambas Comunidades puede estribar en
que Navarra, dado su régimen econdémico foral, tiene mucho maés
margen de maniobra para establecer el salario de su personal y lo
utiliza pagando altas retribuciones, con el fin de obtener una eleva-
da lealtad burocratica. La Rioja, por su parte, desarrolla una politi-
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ca diferente: partiendo de una escasa capacidad econémica, con-
trata a un elevado ntimero de empleados publicos; es, por tanto,
una ganancia de lealtad burocratica a través del ndmero de las con-
trataciones.

Por ultimo, en lo que respecta a la organizacién de la funcién pt-
blica en las CC.AA., se han producido dos importantes cambios en re-
lacién a la organizacién de la funcién publica de la Administracién
central: el referido a los niveles administrativos y el de la laboraliza-
cion o estatuto de los empleados publicos. En el primero de los casos,
el orden jerarquico de la funcién publica autonémica se ha construi-
do sobre los distintos niveles de titulacién académica, tratando de
igualar, en el interior de cada uno de ellos, a los distintos profesiona-
les. Es la piramide educativa, y no la construida a partir de los diver-
sos cuerpos administrativos, la que da origen a los estamentos de la
funcién publica autonémica. Respecto a la laboralizacién de los em-
pleados publicos, las CC.AA. estan creando muchos mas puestos de
trabajo con caracter laboral que la Administracién central. Abando-
nan asi las peculiaridades propias del status funcionarial, excepto en
los niveles directivos, donde se mantiene ese status con todas sus con-
secuencias. En la Administracién central?* los funcionarios represen-
tan el 16,3%, frente al 7,6% del personal laboral. En la Administracion
autonémica los funcionarios son el 18,9%, frente al 16,7% de los la-
borales. Donde mas se puede apreciar la laboralizacién de la Admi-
nistracién es en las entidades locales, con un 48,6% de laborales, fren-
te a un 51,4% de funcionarios.

«Centralismo» deniro de las CC.AA.

El establecimiento de las capitalidades autonémicas también esta
reiterando el modelo de administracién estrictamente centralizado
que predominaba en la Administracién central, pues se tiende a con-
centrar en un solo punto del territorio la capitalidad, todo aquello que

2% Bs importante aclarar que los datos referentes a la categoria de funcionarios y de
personal laboral se recogen del Boletin Estadistico del Registro Central de Personal
(MAP) a fecha 1 de diciembre de 1992. En ellos aparecen las categorias de «funciona-
rio» y «personal laboral» de forma explicita, dejando al margen otras categorias que
aun poseyendo un status de funcionario, aparecen reflejados con otros nombres (por
ejemplo, personal docente, personal de Admén. de Justicia, de las Fuerzas de Seguridad
del Estado y de las Fuerzas Armadas, etc.).
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puede constituir un resorte de decision politica. La fuerza de la capi-
talidad, allif donde ha encontrado el respaldo de una cierta tradicién,
ha acabado por imponerse. Esta cuestién concierne a la relacién Co-
munidad Auténoma/Provincia. La provincia se toma como una puray
simple circunscripcién administrativa, en cuya capital se fija la Admi-
nistracién periférica del poder auténomo. Cada capital de provincia
posee ahora una pluralidad de Delegados de Consejerias, que repro-
ducen la imagen de los anteriores delegados ministeriales. Estos dele-
gados provinciales tienen minima capacidad de decision; son sobre
todo correas de transmisién de las decisiones que se adoptan en las
agencias centrales del Gobierno auténomo.

Dentro de este nuevo marco de actuacién, las relaciones entre la
Administracién autonémica y las entidades locales apenas contienen
elementos especialmente resefables. En la actualidad, la Administra-
cién autonémica contempla a la local como una Administracién pi-
blica separada, a la que le liga una relacién tangencial: se parten los
respectivos campos de actuacién, cada una se procura su propio que-
hacer y, en el fondo, se construyen como dmbitos de actuacién social
y politica diferentes. Como se aprecia en la tabla 13, globalmente, las
CC.AA. tienen una capacidad de gasto por habitante mas del doble
que los ayuntamientos. En concreto, excepto las Comunidades de
Aragén, Baleares y Madrid, en las cuales los ayuntamientos gastan
mas que el propio Gobierno auténomo, en el resto de los casos es este
ultimo el que tiene mas margen y poder de gasto. Destacan, por las
grandes diferencias entre el gasto autonémico por habitante y el mu-
nicipal, los casos de Navarra, con un gasto autonémico de 409.365
ptas/hab., frente a las 72.476 de sus ayuntamientos, y del Pais Vasco,
con un gasto autonémico de 228.353 ptas/hab., frente a las 86.653 de
sus ayuntamientos. Si consideramos la razén del gasto por habitante
entre la C.A. y los ayuntamientos, la primera comunidad seria Nava-
rra, seguida por Galicia —en este caso, debido al escaso poder de gas-
to de los municipios (39.036 ptas’hab.) con respecto a la Xunta
(140.312)~, y Andalucia —gracias a una gran capacidad de gasto de la
Junta (194.353 ptas/hab.), frente a las 59.202 de los municipios—.

Finalmente, la influencia de las Comunidades Auténomas sobre el
poder municipal a través de las transferencias monetarias que reali-
zan a las entidades locales. Por un lado, en la mayoria de las CC.AA.
se produce un bajo nivel de transferencias monetarias de las Admi-
nistraciones autonémicas a las entidades locales. Por otro, en los ca-
sos concretos en los que esas transferencias son més altas (Andalucia,
Cantabria, Castilla-La Mancha, Catalufia, Galicia, Navarra y Comuni-
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dad Valenciana), ello se debe a que los Gobiernos autonémicos se han
arrogado una parte del poder recaudatorio de los ayuntamientos,
siendo esa cantidad (403.497 mills. de ptas.) casi el doble de la canti-
dad transferida por las CC.AA. a los ayuntamientos (245.705 mills. de
ptas.). En realidad, pues, estas transferencias autonémicas a los ayun-
tamientos son una devolucién de fondos, cuya recaudacién deberia
estar en manos municipales, y sélo indican, de nuevo, el grado de cen-
tralizacién politico-administrativa interna de las CC.AA.

3. La regién como ambito de la vida social y politica

3.1 Descentralizacion y regionalizacion: dos conceptos

La descentralizacién politica implica aumentar el poder, la auto-
nomia de decisién y control sobre los recursos, las responsabilida-
des y las competencias de las colectividades regionales, en detri-
mento del poder de los érganos del Estado central. Basicamente,
descentralizar supone llevar a cabo una reforma de caracter politi-
co-administrativo, a través de la cual se pretende lograr una redis-
tribucién territorial del poder, que permita poner fin al centralismo
decisorio tradicional. Sin embargo, en la actualidad existe un deba-
te sobre la relacién entre desarrollo regional y descentralizacion, dada
la existencia de una doble consideracién sobre el concepto mismo
de descentralizacion:

— descentralizacién politico-administrativa, social y cultural;

— descentralizacion econémica y de gestion.

En el primero de los casos, la concepcién de la descentralizacion
tiene que ver con una reforma que se ubicaria en el plano de lo politi-
co-administrativo. Su propésito basico es el fortalecimiento de las es-
tructuras politicas autonémicas a expensas de las centrales. Esto
supone una nueva articulacion de los intereses de los distintos grupos
sociales que forman la colectividad social, politica y econémica de
la C.A.

En el segundo caso, el interés por la descentralizacién se inscribe
dentro de las consecuencias generadas por las transformaciones que
afectan a la economia mundial desde de la crisis de los afios setenta.
Los cambios apuntan hacia una internacionalizacién de la economia
y hacia el desarrollo de formas productivas mas flexibles y altamente
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automatizadas. Estas transformaciones atatien a la organizacién so-
cial del trabajo, bien en el nivel micro de las empresas, bien en el ni-
vel macro del panorama nacional e internacional, y a las condiciones
para la circulacién e inversién de capitales. La esfera econémica cada
vez tiene una mayor independencia e influencia respecto de los Esta-
dos. Los procesos de internacionalizacién de la economia conllevan
una pérdida de confianza en el Estado y una pérdida de funcionalidad
del mismo en relacién con los papeles que tradicionalmente ha asu-
mido: productor de bienes y servicios, y agente que posibilita el fun-
cionamiento y regulacién del sistema econémico. Incluso se llega a
plantear, de forma muy tajante, que la funcién del Estado consiste no
tanto en facilitar y favorecer el crecimiento econémico, cuanto en no
ponerle obstaculos.

Desde esta doble perspectiva, surge la necesidad de una reforma
profunda del Estado, que apunta hacia la reduccion de sus roles y la
eficacia de su funcionamiento. Se trata de generar una nueva organi-
zacidn social que sea, al mismo tiempo, flexible en su funcionamien-
to interno y promotora del protagonismo de los sujetos sociales. Estos
planteamientos se plasman en una estrategia de modernizacion de las
instituciones estatales, con el fin de conseguir su desburocratizacion,
privatizacion y descentralizacion. Ahora bien, el tipo de descentraliza-
cién que preconizan los regionalistas, autonomistas o federalistas es
sustancialmente diferente al preconizado por los actuales especialis-
tas en economia y politicas publicas. Esta aclaracién sobre la doble
idea del proceso de descentralizacién acometido en la actualidad pue-
de ayudar a comprender mejor el debate autonémico que se estd pro-

duciendo en nuestro pais®>.

25 Dentro del dmbito de la Unién Europea, por primera vez se reconoce el regiona-
lismo dentro del Tratado de Maastricht, a través de la propuesta de crear un Comité de
Regiones. Sin embargo, de manera no oficial, la incorporacion del concepto de regicn
como unidad politica con entidad propia dentro de Europa se materializé en un orga-
nismo supra-regional (cuyo germen se plasma en la Asamblea de Regiones de Europa
establecida en el seno de la Conferencia de Regiones Periféricas Maritimas Europeas
-Trieste, octubre de 1984-y concretada en Estrasburgo, el 18 de enero de 1985). Este
regionalismo paneuropeista reivindica el principio de subsidiariedad y un papel més
importante de las regiones en el Consejo de Ministros y en el Consejo de Europa, asi
como defiende la pluralidad y diversidad de las identidades culturales de Europa y pro-
mueve la solidaridad y cooperacién inter-regionales.
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3.2 Evolucién y consolidacion del proceso de autonomia:
las CC. AA. como referente de la accion social

Desde un punto de vista sociolégico, las razones que han conduci-
do a la situacién autonémica actual son diversas. Si nos atenemos a los
procesos clasicos de legitimacién del orden politico y social, la cohe-
si6n interna en cada C.A. implica la existencia de unos referentes sim-
bélicos capaces de integrar a los distintos grupos sociales, con el fin de
que las CC.AA. lleguen a ser entidades politicas legitimas. Los referen-
tes simbolicos de las CC.AA. —en su mayor parte pertenecientes al acer-
vo cultural propio de cada Comunidad- son los elementos necesarios
para el proceso de reconstruccién de las identidades autonémicas,
pues legitiman el nuevo orden socio-politico. La legitimidad implica la
necesidad, en primer lugar, de un liderazgo que represente las aspira-
ciones de estas Comunidades. Este hecho se plasma en la existencia de
personas concretas dotadas de carisma para el desempefio de estas ta-
reas de gobierno, de direccién, de integracion, etc.?® En segundo lugar,
implica también la imposicién de estructuras burocraticas eficaces,
con el fin de lograr una legitimacién racional-legal.

3.3 Comunidades Auténomas: entre las identidades
regionales y los nacionalismos

La identidad de una Comunidad responde a un proceso histérico
de construccién de las caracteristicas fisicas, culturales, politicas,
econdmicas, etc. propias. Los elementos diferenciadores o definidores
de la identidad especifica de cada Comunidad se pueden clasificar en
tres grandes grupos:

— Lo que se podria englobar bajo el concepto de identidad nacio-
nalista/regionalista: aspectos histéricos y culturales que tienen que ver
con la cultura e historia propias de cada Autonomia, y con la lengua
en el caso de las Comunidades con lengua propia —factor diferencial
fundamental alli donde existe—.

26 En este caso es interesante resaltar el hecho de que en Autonomias con un fuer-
te sentimiento nacionalista (existencia de lenguas autéctonas, manifestaciones cultura-
les y simbélicas diferenciales, voto a partidos nacionalistas, etc.) el conocimiento de los
lideres autonémicos es muy alto, frente a otras regiones con un aparente sentimiento
regionalista, pero con un conocimiento escaso de sus representantes politicos y de las
acciones e iniciativas que se llevan a cabo en su territorio.
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— Lo que podria abarcar el concepto de cultura politica: actitudes
sociales, politicas y econémicas que tienen que ver con el conoci-
miento de la propia Comunidad, el funcionamiento de sus institucio-
nes, la implicacién en el cuerpo politico de las mismas, etc. y las afi-
nidades politico-electorales de los ciudadanos.

— Dentro de los elementos que podrian conformar la identidad
cultural de la C.A., se pueden destacar: el territorio o espacio geogra-
fico, la historia, la estratificaciéon social, el sistema educativo, la diné-
mica de las diversas ideologias politicas, las dimensiones econémica
y legal, la lengua?’, la existencia de una élite cultural importante y la
diversidad de sub-culturas dentro de esa cultura, la religién, etc.

En suma, el sentimiento nacionalista necesitaria de tres elementos
para su consolidacién: 1) la creacién y establecimiento de una con-
ciencia nacionalista como tal; 2) la presencia de un conflicto centro-
periferia de indole cultural, econémico y politico dentro del Estado-
nacién donde se manifiesta; 3) la existencia de una movilizacién de
organizaciones politicas y sociales en pos de sus objetivos.

3.4 La regionalizacion de la vida politica y social

Es dificil hablar de una regionalizacién en sentido amplio, tanto
respecto a las distintas CC.AA. como a los diferentes sectores o ambi-
tos de la vida social y politica. Por un lado, es posible que en las CC.AA.
se reproduzcan las estructuras de accién social ya existentes en el Es-
tado, entendido como unidad mayor de actuacién politica, econémi-
ca y social. Por lo que se refiere a los agentes sociales, pueden articu-
larse dentro de cada Comunidad teniendo como referente de accién a
las organizaciones establecidas en el 4mbito nacional. Pero también

27 E] idioma, en concreto, suele ser un elemento fundamental para comprender la
formacién de una identidad cultural autéctona. Segiin CIRES/92, el conocimiento de la
lengua vernacula parece ser un indicador del grado de identificacién nacionalista. Se-
giin el conjunto de la muestra -1200-, algo menos de una tercera parte de los entrevis-
tados hablan el idioma de su Comunidad Auténoma, y menos de una quinta parte afir-
man que su padre y su madre lo hablan. Sin embargo, teniendo en cuenta que las Co-
munidades con lengua propia son sélo seis, la proporcién de entrevistados cuyo padre
o madre hablan el idioma de su Comunidad Auténoma es alrededor del doble de quie-
nes no lo hablan, siendo esa razén algo mayor en el caso del propio entrevistado. Por
otra parte, se aprecia que el conocimiento de la lengua vernacula por parte del entre-
vistado y por sus padres es mucho mayor entre los entrevistados que se sienten més na-
cionalistas que espafioles, que entre los que se sienten mas espafioles que nacionalistas.
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pueden articularse como respuesta a problemas o necesidades con-
cretas dentro de cada Comunidad Auténoma; es decir, que el referen-
te de su accién se sitde en el ambito territorial de la C.A. Dos ejemplos
interesantes al respecto son el sistema autonémico electoral y de par-
tidos politicos existente desde el establecimiento del Estado de las Au-
tonomias, y el hasta ahora fallido proceso de regionalizacién de la ne-
gociacién colectiva.

El sistema autonémico de partidos politicos

Una de las caracteristicas del sistema electoral y de partidos espa-
fiol es la coexistencia de varios subsistemas, debido a la implantacién
del Estado de las Autonomias y la consiguiente creacién de los Parla-
mentos autonémicos correspondientes. Fl papel de los partidos poli-
ticos dentro de las CC.AA. es muy importante para la creacién de las
identidades autonémicas. No obstante, su capacidad a este respecto
viene determinada por el ambito, nacional o autonémico, al que refie-

ren su actuacién?®.

Los sistemas autonémicos de partidos se han ido formando a lo
largo de varias consultas electorales. El Pais Vasco fue la primera Co-
munidad en celebrar, en 1980, sus elecciones autonémicas, y, tras las
elecciones de 1984, 1986 v 1990, se encuentra ya en su cuarta legisla-
tura. Catalufia ha celebrado también, en 1980, 1984, 1988 v 1992, cua-
tro elecciones autonémicas. Galicia, por su parte, ha celebrado otras
cuatro (1981, 1985, 1989 y 1993) y Andalucia otras cuatro (1982,
1986, 1990 y 1994). El resto de las Comunidades acaban de comenzar
su tercera legislatura, después de haber celebrado simultdneamente
sus elecciones en 1983, 1987 y 1991.

Tomando como referencia las tltimas elecciones celebradas en to-
das las CC.AA. entre 1991 y 1992, el mapa resultante de estas diversas
consultas electorales refleja una amplia variedad de sistemas o sub-

28 por ejemplo, en el caso de los partidos nacionales, a pesar de mantener progra-
mas especificos para cada Comunidad Auténoma, tienen el inconveniente de mantener
estructuras muy jerarquizadas y escasamente descentralizadas, lo cual les resta eficacia
en aquellas Comunidades con fuertes sentimientos nacionalistas o con problematicas
especificas. Por contra, los partidos nacionalistas o regionalistas pueden tener el in-
conveniente de obviar excesivamente el interés nacional en busca de intereses autoné-
micos mas especificos, aungue, por supuesto, totalmente legitimos.
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sistemnas regionales de partidos (tabla 14). Existe una tendencia hacia
el pluralismo moderado o el bipartidismo imperfecto en 14 de las 17
Comunidades, en las que los dos primeros partidos obtienen mas del
80% de los escanos. En 12 de esas Comunidades los dos principales
partidos son los del sistema estatal (PSOE y PP), con la presencia de
los dos partidos menores del mismo sistema (IU y CDS). En algunos
casos ~Andalucia, Asturias, Cantabria, La Rioja y Valencia- estan re-
presentados, ademas, otros pequerios partidos de corte nacionalista o
regionalista. Este modelo general estaria més matizado en el caso de
Baleares, por la coalicién electoral existente entre el partido regiona-
lista Unié Mallorquina (UM) y el PP, asi como por la presencia de
otros dos partidos nacionalistas menores. En todos estos supuestos
los indices de fragmentacién parlamentaria son muy bajos y podemos
hablar de bipartidismo imperfecto.

Tabla 14 - Formatos de los sistemas de partidos autonémicos en Espafia. 1991-1992

Comunidades Ndmero Primer Partido  Escafos primer  Partidos nacion.
Auténomas (a) (b) y segundo (c) y region.(d}
Andalucia 4 PSOE (57) 81 1(9)
Aragén 4 PSOE (44) 69 1(25)
Asturias 5 PSOE (47) 80 1(2)
Baleares 4 UM-PP (53) 88 2 (12)
Canarias 7 PSOE (38) 65 3(32)
Cantabria 3 P (54) 95 1(5)
Castilla-La Mancha 3 PSOE (58) 98 —
Castilla y Ledn 4 P (51) 93 —
Catalufia 6 CiU (52) 82 2 (60)
Extremadura 4 PSOE (60) 89 —
Gallicia 5 P (51) 88 3(12)
Madrid 3 P (47) 87 —
Murcia 3 PSOE (53) 91 —
Navarra 5 UPN-PP (41) 78 3(58)
Pais Vasco 7 PNV (29) 51 5(71)
La Rioja 3 PSOE (48) 94 1(6)
C. Valenciana 4 PSOE (51) 85 1(8)

(a) Ndmero de partidos en cada Parlamento autondmico.

(b} Primer partido (y porcentaje de escafios).

(c) Porcentaje de escafios acumulados por los dos partidos mayores.

(d) Ndmero de partidos nacionalistas o regionalistas (y porcentaje de escafios).

Fuente: Montero, J.R., Liera, F.J. y Torcal, M., «Sistemas Electorales en Espafia: UUna Recapitulacion»,
REIS, 58, 1992; p. 37.
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Las Comunidades de Aragén, Canarias y Navarra plantean algunas
caracteristicas diferenciadas. Aragén cuenta con un sistema pluralis-
ta limitado, motivado por el hecho de que la segunda fuerza (el PAR,
Partido Aragonés Regionalista) es un partido regionalista. Pese a ello,
su reiterada coalicién con el PP reorienta este sistema hacia el bipar-
tidismo imperfecto, en una situacién bastante similar, en realidad, a
la de Baleares. Por su lado, Canarias se inclina progresivamente hacia
el pluralismo extremo, aunque no polarizado, debido a un alto indice
de fragmentacién y a la presencia importante de tres partidos nacio-
nalistas y regionalistas locales -de distintas islas- al lado de los cuatro
partidos del sistema estatal. Navarra se sitia a medio camino entre el
modelo vasco y el caso aragonés. De una parte, la primera fuerza po-
litica es un partido regionalista (la Unién del Pueblo Navarro, UPN),
que cuenta con el apoyo del principal partido de la oposicién a nivel
nacional (PP), tras una peculiar fusién organizativa de éste con UPN.
De otra, el Parlamento navarro incluye entre sus componentes a re-
presentantes de dos partidos nacionalistas vascos: Herri Batasuna
(HB) y Eusko Alkartasuna (EA). Cabria calificar a este sistema de par-
tidos como de pluralismo polarizado con un alto indice de fragmen-
tacién parlamentaria, a pesar de que los dos partidos mas votados su-
men el 78% de los escanos.

Por ultimo, Catalufia y el Pais Vasco representan, quiza, los casos
maés extremos de regionalizacién de los sistemas de partidos. Catalu-
fia se encuentra a caballo entre el pluralismo moderado y el biparti-
dismo imperfecto. Cuenta con dos partidos nacionalistas de amplia
implantacién: Convergéncia i Uni6 (CiU) y Esquerra Republicana de
Catalunya (ERC), y con los otros cuatro partidos del sistema estatal.
Ademas, el electorado cataldn tiene rasgos claramente diferenciados
respecto al nacional, principalmente en los partidos de izquierda
PSC-PSOE e IC-IU, asf como un elevado indice de fragmentacién po-
litica, que se refleja en el Parlamento. Por su parte, el Pafs Vasco es un
ejemplo de pluralismo extremo y polarizado. Cuenta con siete parti-
dos (cuatro nacionalistas, uno regionalista y los dos principales del
sistema estatal) y el mayor indice de fragmentacién: mientras los par-
tidos principales se reparten el 51% de los escafios, HB, como tercer
partido, ocupa un 17% de los mismos.

En resumen, el sistema de partidos en las Comunidades Auténo-
mas se puede caracterizar, de forma genérica, por su moderada dife-
renciacién respecto al sistema nacional de partidos. Esta diferencia-
cién no tiene que ver con los sistemas electorales de las CC.AA,, que,
en general, son una copia bastante exacta del sistema electoral nacio-
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nal. La tendencia armonizadora en los sistemas electorales es tan in-
tensa que, con la excepcién de las cuatro Comunidades «especiales»,
las del articulo 151, las restantes se han visto obligadas a simultanear
sus convocatorias electorales. La falta de proporcionalidad del siste-
ma vy la desigualdad del valor del voto de cada elector surgen de la in-
cidencia combinada de factores tales como las diversas magnitudes
de las circunscripciones, la férmula D'Hondt y la previsién de distin-
tas barreras para acceder al reparto de escafios. Sin embargo, esta si-
militud en las normas electorales contrasta, como ya se ha apuntado,
con una moderada variedad en los sistemas autonémicos de parti-
dos. La distinta relevancia de los partidos nacionalistas en cada Co-
munidad Auténoma, la diferente composicién social y politica de sus
electorados y las diferentes estrategias de las élites politicas regiona-
les y estatales son algunos de los factores que pueden contribuir a
este panorama.

La negociacion colectiva en el marco autonémico

La Comunidad Auténoma, salvo el caso de las uniprovinciales, no
es una unidad de negociacién colectiva relevante. Esto contrasta bas-
tante con la estructura autonémica del Estado y con la esperada uni-
ficacién de los convenios provinciales en el marco de las Comunida-
des Auténomas. Existen dos impedimentos para que los convenios
provinciales de rama se unifiquen en convenios de rama de Comuni-
dad Auténoma:

— El celo de las organizaciones provinciales, tanto sindicatos
como asociaciones empresariales, que negocian esos convenios en no
perder su autonomia y su poder negociador delegando en una organi-
zacién mds amplia; el poder dentro de las organizaciones estd, sin
duda, en el nivel organizacional que negocia los convenios.

— Las diferencias salariales existentes entre los salarios fijados en los
convenios de una misma rama en las distintas provincias. Las asociacio-
nes patronales provinciales temen que los sindicatos utilicen los conve-
nios nacionales o de Comunidades Auténomas para intentar igualar los
salarios de todas las provincias con aquella que los tiene mas altos.

En lo que atafie a la negociacién colectiva, el sistema de represen-
tacién de las partes negociadoras en los convenios colectivos esta
fuertemente ligado al titulo de sindicato mds representativo a nivel na-
cional. El Estado de las Autonomias ha significado la aparicién de
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tnicamente dos sindicatos auténomos relevantes: el vasco ELA-STV y
el gallego CIG. Esto puede constituir una de las razones por las que la
negociacién colectiva a nivel autonémico es muy pobre. No es previ-
sible que en el futuro préximo surjan sindicatos autonomicos, por la
dificultad de cualquier nueva organizacién sindical de alcanzar el
10% de los delegados a nivel comunitario.

Ademias de la poca influencia que el proceso de negociacién co-
lectiva tiene en el escenario autonémico, existen otros ejemplos que
apuntan a esto mismo. Por ejemplo, la poca importancia que tienen
las experiencias contractuales de formacién profesional continua a
nivel autonémico, dado que esas experiencias suelen estar vinculadas
a los convenios colectivos y, como se ha dicho, apenas se negocian
convenios de ambito autonémico. A pesar de la estructura descentra-
lizada del Estado espafiol, la competencia administrativa en materia
de formacién profesional ocupacional sigue en manos del Ministerio
de Trabajo y sélo recientemente se han transferido estas competen-
cias a algunas Comunidades Auténomas. A pesar de esto, existen al-
gunas experiencias contractuales interesantes de formacion continua
a nivel regional, aunque su alcance es tan sélo sectorial. Se pueden
mencionar como dos ejemplos el Instituto Gaudi de la Construccion,
en Catalufia, y la Fundacién Laboral del Principado de Asturias.

El primero de ellos es una fundacién privada sin &nimo de lucro,
creada por acuerdo de todas las asociaciones empresariales y sindica-
tos de la construccién de Catalufia. Este Instituto se constituy6 y co-
menzé sus actividades en 1989. Sus competencias son formativas en
el sector de la construccién y dentro del &mbito territorial de Catalu-
fia. Realiza cursos de formacion inicial, formacién ocupacional para
desempleados y formacién continua, con una filosofia de mejora en la
preparacién de los trabajadores de la construccion. Su financiacién
corre a cargo, fundamentalmente, de las subvenciones que recibe del
Gobierno de la Generalitat de Cataluia.

También en el sector de la construccién, en Asturias existe una
Fundacién Laboral, creada en 1988 por el convenio colectivo del sec-
tor, con la finalidad de gestionar un fondo de aportaciones empresa-
riales obligatorias para prestar servicios asistenciales a los trabajado-
res. Entre estos servicios destacan los de formacién profesional, tanto
inicial u ocupacional como continua. La formacién es gestionada pa-
ritariamente por asociaciones empresariales y sindicales, y se financia
a través de cuotas obligatorias a cargo de los empresarios y fijadas en
los convenios colectivos.
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Aungue no existe un nivel regional de negociaciéon con un papel
minimamente significativo en la estructura de la negociacién colecti-
va, se puede aventurar la hipé6tesis siguiente: es posible un desplaza-
miento futuro de la negociacién en el nivel intermedio desde el ambi-
to provincial al &mbito autonémico. Esto significaria otorgar a la Co-
munidad Auténoma un papel relevante como referente de la accién
social, en este caso de la negociacién colectiva.

3.5 Las politicas piiblicas en las Comunidades Auténomas

El funcionamiento y organizacion de los sistemas politicos de las
diversas Comunidades Auténomas revela una cierta falta de imagina-
cién. Los nuevos érganos no han sido resultado del desarrollo de fér-
mulas originales de gobierno. Al contrario, se han limitado, en general,
a reproducir los modelos de las instituciones nacionales, incluidas sus
insuficiencias: papel preponderante del poder ejecutivo, participacién
escasa de los ciudadanos, clientelismo de los partidos politicos, etc.
Las acciones de los Gobiernos auténomos han tendido en muchas oca-
siones simplemente a legitimar mediante politicas ptiblicas simbdlicas
su propia existencia y a incrementar el sentimiento de identidad auto-
némica. Este modo de actuar es una consecuencia forzada de un reco-
nocimiento ambiguo de la autonomia por parte del Estado central. A
pesar de ello, el desarrollo autonémico permite a cada Gobierno auté-
nomo emprender politicas publicas propias, especificas y diferencia-
das. Basicamente, las politicas publicas autonémicas se pueden clasi-
ficar en politicas innovadoras, o soluciones sui géneris, y politicas con-
tinuistas o miméticas respecto a las politicas del Gobierno central.

Las politicas administrativas y de la Funcién Pablica
en las CC.AA.

Cuando se inicié el proceso de transferencias de funciones y servicios
del Estado a las Comunidades Auténomas, uno de sus fines primor-
diales era alcanzar una nueva racionalidad y una mayor eficacia en la
prestacién de servicios por parte de los poderes publicos a los ciuda-
danos. Sin embargo, la situacién parece que no ha mejorado todo lo
que cabria esperar. La impresién es que el proceso de transferencias
ha provocado una multiplicacién de las estructuras burocraticas, y
una mimética realizacién de las competencias asumidas por las Co-
munidades Auténomas.
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La organizacién de la Administracién autonémica, por regla gene-
ral, responde a unos esquemas organizativos que encajan claramente
en el modelo administrativo-burocratico sectorializado, de corte de-
partamental, a imagen y semejanza de la estructura clasica de la Ad-
ministracién del Estado. Uno de los inconvenientes que acarrea la de-
partamentalizacién es la alta especializacién que conlleva este tipo de
organizacion, frente a la enorme complejidad de los temas que abor-
dan las Administraciones Publicas. Las politicas cada vez se entien-
den mas como responsabilidad de todo el Gobierno y no sélo de un
unico departamento funcional. Las actividades administrativas exi-
gen una direccién gubernamental global y una armonizacién de los
quehaceres aparentemente sectoriales y especificos. El contenido glo-
bal, cada vez menos funcional, de la intervencién de los poderes pu-
blicos implica la existencia de un nivel directivo por encima de la es-
tricta departamentalizacién. El cometido de este nivel directivo es im-
poner unos enfoques generales para coordinar las actuaciones de los
diversos agentes sectoriales de la Administracién y, de esta manera,
producir una mayor eficacia social, plasmada en acciones coherentes
y simultaneas sobre el medio social preciso al que se dirigen. La de-
partamentalizacién espafiola ha descansado sobre estructuras de cor-
te estamental en lo que concierne a los conjuntos burocraticos que la
sirven, y sobre 6pticas especializadas propias de cada uno de los gran-
des cuerpos de funcionarios.

Las Administraciones autonémicas han heredado este plantea-
miento —agudizado por una gran fragmentacion—, y solamente lo han
corregido en lo que se refiere a la estamentalizacién excesiva del fun-
cionariado espafiol, debido a las corrientes igualitarias imperantes.
Ademas, las leyes autonémicas han seguido la tradicién estatal de no
establecer una Funcién Publica unitaria que comprenda todos los
aparatos burocraticos de todos los poderes ptiblicos de cada Autono-
mia, incluidos los locales. No existe, en consecuencia, la sujecién a un
régimen juridico que facilite la movilidad funcionarial y, con ello, su
eficacia.

Varias podrian ser las causas de este mimetismo respecto al Estado
en cuanto a la organizacién de la Administracién Publica autonémica:

— En primer lugar, la primordial y urgente preocupacién por el
tema de las competencias supuso un descuido o motivé poca profun-
didad en los aspectos organizativos de las instituciones autondmicas.
La determinacién de las competencias de las CC.AA. es una cuestion
fundamental para definir el alcance efectivo y el contenido real de la
autonomia. No menos importante es, sin embargo, el ejercicio de di-
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chas competencias, es decir, el desarrollo mismo del auto-gobierno.
Sin duda, la efectividad y el grado de innovacién de este dltimo estan
condicionados por la organizacién del aparato administrativo.

— El silencio de la Constitucién en el aspecto organizativo, dejan-
do en manos de los Estatutos de autonomia la legislacién y regulacién
de la Administracion Publica, ha generado una falta de novedad en la
organizacién de las Administraciones autonémicas.

- Los condicionamientos derivados de la preexistencia de una
clerta organizacién pre-autonémica y aquellos otros producidos por
los especificos sistemas de transferencias de funciones y de servicios
del Estado a las Comunidades Auténomas. En el caso concreto de la
transferencia de funcionarios se produjeron los siguientes hechos:

a) Las CC.AA. dispusieron de una funcién publica ya formada y
adiestrada desde la creacién de los entes pre-autonémicos. No obs-
tante, esta transferencia significé dotar a las CC.AA. de un personal
con un régimen estatutario que lo protegia®® frente a la competencia
normativa de las CC.AA. Este hecho ha supuesto barreras infranquea-
bles a toda innovacién normativa de la Comunidad Auténoma, tanto
por el tema de los derechos adquiridos como por la cuestién de la de-
terminacion del exacto significado del respeto a los derechos adquiri-
dos de los funcionarios provenientes del Estado o de la Administra-
cién local. Frente a esta situacidn, las CC.AA. han tratado de contra-
tar a un personal supuestamente «mas fiel» a sus propios objetivos y
Gobiernos. Esta actuacién ha creado problemas de integracién y
compatibilidad con los funcionarios transferidos.

b) El hecho anterior, a su vez, ha generado una doble dindmica en
la politica de las CC.AA. Por un lado, la carencia de personal directi-
vo, por la falta de traspaso de altos funcionarios de la Administracién
central, ha forzado la creacién de una Administracién autonémica di-
rigida por un personal muy joven. La transferencia de vacantes sin do-
tacién econdémica, el traspaso de funcionarios de cuerpos a extinguir
o a punto de jubilarse y la urgencia y necesidad politica de resultados
—a lo que habria que afiadir también la carencia de imaginacién— han
provocado la falta de, o incluso el temor a, la innovacién en este tema
fundamental.

2% Hay que tener en cuenta que la legislacién de traspasos ha sido muy respetuosa
con la situacion y las expectativas del personal transferido, lo que ha permitido la exis-
tencia de diferentes regimenes de trabajo para personal con igual cualificacién y el de-
recho de opcién de retorno o de traslado vertical y horizontal.
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FEn suma, la organizacién de las Administraciones autondmicas ha
copiado los vicios de la Administracion central en un intento de las
CC.AA. de convertirse en «pequefios Estados». Estas no han aprecia-
do en la construccién del Estado de las Autonomias una oportunidad
para innovar en la prestacién de servicios a la ciudadania desde un
nuevo concepto de la Administracién Publica.

Las politicas sociales en las CC.AA.

El proceso de transferencia de los servicios sociales y asistenciales
del BEstado a las Comunidades Auténomas incluye las competencias au-
tonémicas en materia de asistencia social, en régimen de exclusividad,
y las competencias sobre Seguridad Social, en régimen compartido. Co-
rresponde a las Comunidades la potestad legislativa y reglamentaria,
asf como la funcién ejecutiva, en asuntos de politica social. La Comu-
nidad Auténoma se constituye, asi, en el ambito propio para la presta-
cién de los servicios sociales ptiblicos: planificacién regional, gestién de
centros especializados, prestacién de asistencia técnica a corporaciones
Jocales y coordinacién y supervisién en su territorio. El desarrollo or-
ganizativo de los Sistemas Publicos de Servicios Sociales autonémicos
se puede caracterizar de acuerdo con dos principios basicos:

— Sistema mixto: los servicios sociales estan configurados como
un sistema, en el que conviven el sector publico y el sector privado de
iniciativa social.

— Descentralizacion politica y administrativa: las competencias se
encuentran distribuidas en tres niveles: Administracién del Estado,
Administracién autonémica y Administracién local. Este proceso de
descentralizacién ha tenido tres pilares fundamentales: la promulga-
cién de las Leyes de Servicios Sociales de las Comunidades Auténo-
mas; la Ley de Bases de Régimen Local -1985-, donde se reconoce al
Ayuntamiento como agente prestador de los servicios sociales; y el
Plan Concertado de Prestaciones Basicas de Servicios Sociales entre
Administraciones Publicas, que homogeneiza los contenidos de las le-
yes anteriores.

Sin embargo, la politica de prestacién de servicios esta organi-
zada, esencialmente, a partir de las leyes autonémicas de Servicios
Sociales. Las competencias de las Autonomias en este area abarcan
desde la iniciativa legislativa y la potestad reglamentaria, hasta la
planificacién general, la coordinacién y asesoramiento técnico, la
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Tabla 15 - Estimacion del presupuesto agregado de servicios sociales de las CC. AA. 1988

Importe (en millones) % total
Atencion a la infancia y adolescencia 30.139 20
Atencién a disminuidos 52.743 35
Atencion a la vejez 45.208 30
Otros programas 7.535 5
Atencion primaria 15.070 10
Total Servicios Sociales 150.695 100

Fuente: Ministerio de Asuntos Sociales, Estudio comparado del gasto en servicios sociales en los pal-
ses de la CEE, Madrid, 1990.

formacién profesional y el mantenimiento del registro de asocia-
ciones privadas prestadoras de servicios sociales, en el &mbito de la
Comunidad Auténoma. Todas las leyes se basan en el principio de que
el Sistema Publico de Servicios Sociales posee una responsabilidad
asistencial ptblica, garantizando las prestaciones sociales basicas a
todos los ciudadanos en situacién de necesidad. Estas leyes contem-
plan como prestaciones basicas la informacién y asesoramiento, las
actuaciones publicas de prevencién e insercién social, la ayuda a do-
micilio y el alojamiento y manutencién. Por ultimo, las areas prefe-
rentes de actuacién son los sectores tradicionalmente receptores de
estos servicios: familia, infancia y juventud, tercera edad, mujer, mi-
nusvalidos, toxicémanos, delincuentes o personas en situacion de de-
linquir, minorias étnicas, transeuntes-indigentes.

De acuerdo con la tabla 15, la mayor proporcién del gasto en ser-
vicios sociales se destina a la atencién de personas disminuidas, un
35% del total. Le siguen la atencién a la vejez, con un 30%, y la aten-
cion a la infancia y adolescencia, con el 20%. Los programas sociales
de atencién primaria suponen un 10% del total de los gastos; en esto,
los servicios sociales siguen la tendencia general, también visible en la
sanidad, a centrarse cada vez mas en acciones primarias/preventivas
y no tanto en la atencién especializada. Destacan también, por ulti-
mo, un conjunto heterogéneo de atenciones sociales minoritarias, que
se reparten el 5% restante. Aunque esta informacién es puntual, pare-
ce confirmarse la propension comun a destinar recursos considera-
bles a programas emergentes, reflejo de la demandas sociales mas ac-
tuales.

En algunas Comunidades Auténomas se estan llevando a cabo
nuevas politicas sociales de diversa indole. Una de esas politicas so-
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ciales innovadoras es la implantacién del denominado salario social
de integracion. La existencia de unas condiciones de pobreza que afec-
tan de una forma pertinaz a ciertos sectores de la poblacién, ha hecho
manifiesta la necesidad de poner en marcha nuevas formas de protec-
cién y asistencia social al margen de los mecanismos cldsicos del Es-
tado de Bienestar. Dentro de estas politicas destaca el establecimien-
to de sistemas de renta minima garantizada, lo que se conoce como
Salario Social Autonémico. Funcionan con distintas denominaciones
en las diversas Comunidades que lo han implantado (tabla 16, en In-
dicadores):

— Ingreso Minimo de Insercién (Pafs Vasco).

—_ Renta Bésica para las Familias Navarras (Navarra).
— Ingreso Minimo de Solidaridad (Andalucia).

— Ayuda a la Necesidad Familiar (Cantabria).

— Renta Minima de Insercién (Catalufia).

— Ingreso Madrilefio de Integracién (Madrid).

El Salario Social Autonémico (SSA) es una prestacién econémica
o renta minima garantizada para toda la poblacién, tal como reco-
mienda el Comité Econémico y Social de la UE, con el fin de acome-
ter la reinsercion social de los prestatarios. Se pretende que quienes se
incorporen al programa del Salario Social Autonémico alcancen al-
gun tipo de autosuficiencia econémica, con el propésito de que logren
una autonomia individual. El Salario Social Autonémico se caracteri-
za por las siguientes notas bésicas:

— Garantiza la percepcién de unos ingresos minimos, que se en-
tienden imprescindibles para la cobertura de las necesidades vitales.
La cuantia de esa renta o ingreso basico, que es variable en las dife-
rentes CC.AA. que lo han establecido, gira en torno a las dos terceras
partes del Salario Minimo Interprofesional. En general, el salario de
insercién es una prestacién social individualizada, aunque en algunas
Comunidades se tiene en cuenta el nimero de personas integrantes de
la unidad familiar y dependientes del beneficiario.

— La prestacién monetaria que el beneficiario del SSA percibe del
presupuesto autonémico es la diferencia entre la cuantia establecida
como renta basica garantizada y el total de los ingresos netos del be-
neficiario. Por tanto, el SSA es una transferencia basada en la com-
probacién de los recursos obtenidos por el beneficiario por otras vias.

— La percepcién del SSA va unida a la obligacién de contrapres-
taciones por parte del beneficiario, para superar su situacion perma-
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nente de necesidad desde la perspectiva de su integracién social y au-
tonomia personal. Estas contraprestaciones quedan formalizadas en
los denominados Contratos de Insercién.

— Para el acceso y la percepcién del SSA en una Comunidad Auté-
noma se exige, entre otros requisitos, un periodo minimo de residencia
o empadronamiento del beneficiario en la Comunidad Auténoma co-
rrespondiente. Sus valores extremos van de los 10 afios exigidos para
percibir la Renta Bésica para las Familias Navarras, hasta una resi-
dencia de un solo ano en el caso del Ingreso Madrilefio de Integracién.

La precariedad financiera de muchas haciendas autonémicas es la
causa fundamental de que sélo seis CC.AA. hayan implantado el SSA.
Sin una auténtica autonomia financiera, que entrafie la responsabili-
dad fiscal de los Gobiernos autonémicos, la posibilidad de implantar
el SSA en todas las CC.AA. depende esencialmente de las transferen-
cias financieras prc cedentes del Estado. El sistema financiero autoné-
mico limita las capacidades redistributivas de los Gobiernos auténo-
mos, es decir, la posibilidad de que el cuerpo politico de cada C.A.
opte libremente por una politica redistributiva mayor ¢ menor.

Las politicas culturales en las CC.AA.

La politica cultural puede representar también un interesante caso
de analisis para observar el proceso de descentralizacién autonémica.
El gasto del conjunto de las Administraciones Publicas en politica cul-
tural pasé del 0,72% en 1983 al 0,99% en 1986, sobre el gasto publico
global. La tasa de crecimiento del gasto en politica cultural de todas
las Administraciones fue tres veces superior a la tasa media del creci-
miento del gasto publico entre 1983 y 1986. Sin embargo, la politica
cultural ha pasado a ser, en su mayor parte, una responsabilidad de
las CC.AA. El personal al servicie del Ministerio de Cultura se redujo
de 19.146 empleados en 1983 a 7.200 en 1986. En gran medida, esa re-
duccién se debis al traspaso de funcionarios a las Administraciones
autonémicas. Paralelamente, se incrementé el protagonismo de las
CC.AA. en la politica cultural.

Lo que traslucen estos datos es que la idea del desarrollo cultural
como proceso de modernizacion, de extensidn a las «periferias» de los
modelos culturales del centro politico y de sus élites, se ha quebrado
con el proceso autonémico. La previa centralizacién histérica de las
estructuras y recursos culturales en la capital, Madrid, era el resulta-
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do de las politicas culturales espafolas durante la larga fase de cen-
tralismo politico y administrativo. Entre 1969 y 1975, mas del 30% de
los recursos globales destinados al Il y III Plan de Desarrollo Cultural
fueron destinados a Madrid. Desde 1977 existfa una Direcciéon Gene-
ral especifica para la promocién del desarrollo cultural en todo el te-
rritorio, basada en el modelo organizativo del Ministerio de Cultura
francés. No obstante, la canalizacién de los recursos ptblicos en 1981
seguia presentando grandes desequilibrios territoriales, que no eran
precisamente ttiles para las politicas de apoyo y desarrollo cultural de
las zonas periféricas. En Madrid, con un 12,4% de la poblacién global,
se invirtié el 28,6% de los fondos ministeriales. Otra regién central,
Castilla y Leén, con un 7% de la poblacién, absorbia un 15,6%. En
cambio, regiones como Catalufia, con un 16,2% de la poblacién total,
s6lo disponia del 7%, y a Andalucia, con un 17% de la poblacién, sélo
le correspondia un 10,7% del presupuesto cultural.

Si se desglosan los datos del gasto por el tipo de actividad, el cua-
dro acentda aun mas la tasa de centralizacion del gasto en politica
cultural. Madrid, en 1981, copaba el 32,8% del gasto para bibliotecas
y el 71,3% del dedicado a museos. Ain mds ilégico, dentro del Estado
de las Autonomias: en el reparto territorial de los gastos para la difu-
sién cultural y de inversion en estructuras culturales en 1981, Madrid
absorbia el 73,7% de los recursos, mientras que muchas CC.AA. se
veian privadas, practicamente, de ellos.

Con el desarrollo del proceso autonémico, dentro del Fondo de
Compensacién Interterritorial creado en 1984, se establecié una dota-
cién inicial para politica cultural regional equivalente al 7,6% del gas-
to total del Ministerio de Cultura. Esta dotacién se afiadia a la asigna-
cién ya prevista dentro del marco del Programa de Cooperacién Local
del Ministerio de las Administraciones Puiblicas para los proyectos de
caracter cultural, que en 1986 suponia el 4,9% del gasto estatal en cul-
tura.

Una de las conclusiones que se pueden extraer de estos datos sobre
la politica cultural en Espaa, es el desequilibrio existente entre las
estructuras y el gasto cultural entre las diversas CC.AA. Este desequi-
librio se multiplica si se comparan los esfuerzos ptiblicos dedicados a
las poblaciones urbanas y los dedicados a poblaciones rurales. Segtin
la Encuesta del Comportamiento Cultural de los Esparioles de 1985, son
justamente los municipios més pequefios los que disponen de meno-
res dotaciones culturales. El 49% de la poblacién que reside en muni-
cipios de menos de 50.000 habitantes no dispone de estructuras cul-
turales basicas, y sélo el 8% de estos municipios pueden considerarse
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provistos de modo exhaustivo de servicios como bibliotecas, cines o
teatros. De las 15 actividades culturales estudiadas en dicha encuesta,
en 14 de ellas los valores registrados en los municipios con mas de
50.000 habitantes resultaron muy superiores a la media. Por contra,
los municipios con menos de 5.000 habitantes -un 86,5% de todos los
municipios espafioles v donde reside el 17,6% de la poblacién- esta-
ban muy escasamente dotados.

Un dato muy significativo del nuevo enfoque descentralizador
de la politica cultural: dentro del Programa de Instalaciones Cultu-
rales, cuyo objetivo apuntaba a una descentralizacién territorial de
los recursos, de los 203 proyectos realizados en 1986, el 77,8% se lo-
calizaron en poblaciones periféricas con menos de 20.000 habitan-
tes y el 41% en poblaciones con menos de 5.000 habitantes. E1 61%
de esos proyectos consistié en la creacién de Casas de Cultura, es-
tructuras culturales polivalentes localizadas en pequefias poblacio-
nes, cuya funcion es estimular la oferta y la demanda cultural a ni-
vel local.

La descentralizacién del Estado, por lo que afecta a esta mate-
ria, puede también apreciarse en las politicas culturales de las pro-
pias CC.AA. En 1981 el gasto de las Comunidades sélo representa-
ba entre el 1% y 2% del gasto publico total para la cultura; en 1987
dicho gasto equivalia al 30%. El ritmo de crecimiento de las trans-
ferencias del Estado es muy fuerte: de 855 mills. en 1982 a 24.753
mills. en 1986. Ademas de las transferencias del Estado, hay que
afiadir los gastos auténomamente decididos por las Comunidades.
De los presupuestos de las 17 CC.AA. se puede deducir que en 1987
su gasto era de 40.570 mills. de pesetas: el 50% del gasto estatal en
cultura.

La institucionalizacién de las politicas culturales de las CC.AA.
presenta distintos grados, y no siempre la calidad de su intervencién
parece ser la adecuada para la correccion de los desequilibrios terri-
toriales en esta materia. El gasto medio en cultura es equivalente al
2,75% del gasto autondémico total, un promedic superado en 8
CC.AA. La gran variabilidad en las distintas Comunidades se pone en
evidencia en los dos casos extremos: Castilla y Leén dedica un 5,3%
del gasto publico a cultura, frente al 0,84% de Andalucia. Estas com-
paraciones no son muy realistas. Aunque todas las CC.AA. tienen
transferida la politica cultural, su nivel competencial general es tan
diverso que, logicamente, en una C.A. como Castilla y Leén, con un
bajo nivel competencial, el gasto en cultura sera una proporciéon mas
alta del total del gasto autondémico. El gasto per cdpita en cultura es
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un indicador mas fiable a efectos comparativos. En este caso el reco-
rrido va de las 615 pesetas en la Comunidad Valenciana a las 3.316
pesetas en Navarra®’.

Las politicas de Investigacién y Desarrollo y Ciencia y
Tecnologia en las CC.AA.

Espafa ha sido un pafs con poca tradicién en actividades de in-
vestigacién y desarrollo, respecto a los paises de su entorno euro-
peo. A esto hay que afiadir la existencia de esquemas de diferencia-
cién espacial interna, con una marcada tendencia a la bipolaridad:
por un lado, Madrid y Catalufia, y tres nucleos secundarios en el
Pais Vasco, Comunidad Valenciana y Andalucia; por otro, el resto de
las Comunidades (tabla 17, en Indicadores). De estos datos se puede
deducir que tanto Catalufia como Madrid tienen un fuerte potencial
de atraccién para la iniciativa privada y un alto nivel de inversion
publica. Se favorece, asi, la dispersién espacial interna, dentro de es-
tas dos Comunidades, de este tipo de actividades, y se logra, por lo
tanto, un desarrollo mas homogéneo dentro de la propia Comuni-
dad. Los tres nticleos secundarios citados se encuentran en una fase
de desarrollo supeditada a la continuidad en el esfuerzo inversor ini-
ciado en este sector. La Comunidad Valenciana se caracteriza por su
capacidad de innovacién, concentrada en su experiencia de los Ins-
titutos Tecnolégicos Sectoriales. El Pais Vasco, a pesar del problema
de unas estructuras productivas y de un tejido empresarial en parte
obsoleto, se encuentra en fase de renovacion tecnologica. Andalucia,
aunque condicionada por sus deficiencias histéricas y con las difi-
cultades obvias de una regién con escaso potencial innovador, esta
intentando consolidar sus dos nticleos mas importantes de I+D, en
Malaga y Sevilla. Entre el resto de las CC.AA., destacarian las posi-
bilidades existentes de las regiones que giran entorno al eje del Va-
lle del Ebro, cuyo peso relativo es muy fuerte y puede empezar a co-

30 Como dato significativo, en lo que respecta a las estructuras politico-adminis-
trativas que canalizan esta politica, a excepcién de Valencia y de Galicia, todas las Co-
munidades disponen de una Consejeria denominada de Cultura, pero en algunas la po-
litica cultural depende de la Consejeria de Educacién. En Galicia, Madrid o Valencia
atn no hay una especializacién funcional en politica cultural, ya que las funciones de
promocién cultural se confunden con las del deporte o incluso con las de Bienestar
Social.
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brar fuerza en pocos afios, y la acentuacion del relativo atraso de las
demas regiones>'.

Las politicas de I+D de las CC.AA. estan vinculadas al nivel de desa-
rrollo econémico de cada Comunidad, con el complemento de la poli-
tica nacional y de la proximidad al entorno econémico, cientifico y téc-
nico de cada Autonomfia. Las politicas de I+D se integran dentro de las
politicas de desarrollo regional a través de intervenciones destinadas a
mejorar la infraestructura tecnolégica, potenciar la realizacién de ac-
tividades de I+D y estimular la adopcion de las nuevas tecnologias por
parte de las empresas. A pesar de la creciente importancia de la activi-
dad tecnolégica llevada a cabo por las CC.AA.?2, la participacién de la
Administracién central en el total de gastos representaba todavia el
83,5% en 1986. Esta intervencién estatal no es homogénea regional-
mente. Bxisten Comunidades como el Pais Vasco, La Rioja, Navarra y
Extremadura, donde la Comunidad Auténoma realiza casi toda la ac-
tividad en I+D. En cambio, en Madrid principalmente, y en menor gra-
do en Murcia y Baleares, casi toda la actividad puablica en I+D corre
por cuenta del Estado. Por otra parte, hay regiones donde los gastos en
1+D se reparten equitativamente entre ambas Administraciones: Anda-
lucia, Catalufia y Galicia. Por tdltimo, en cuanto a la distribucién re-
gional del conjunto de gastos de todas las Administraciones Pablicas,
se aprecia un alto grado de concentracién territorial. En concreto, Ma-
drid absorbe el 68% del total de los gastos nacionales, y, junto con An-
dalucia, Catalufia, Comunidad Valenciana y Galicia, suponen el 88%
de esa actividad investigadora tecnolégica nacional (tabla 18).

31 Este tipo de distribucion concentrada de los gastos en I+D por regiones, suele ser
la pauta comtn en todas las economias de mercado, tanto més cuanto mayores sean las
disparidades territoriales en el reparto de la actividad econémica y menores las medi-
das publicas de caracter compensatorio. Esto se podria explicar por la complejidad del
proceso de generacion de tecnologia, v los especiales requerimientos que éste conlleva:
mano de obra de elevada cualificacion, excelentes infraestructuras de transporte y co-
municaciones, disponibilidades financieras con especiales condiciones de plazo y nivel
de riesgo. Asimismo, la rentabilizacién de los recursos invertidos en la consecucién de
nuevos productos o procesos productivos precisa de la existencia de un sélido tejido in-
dustrial y, en general, de la disponibilidad de un amplio mercado. Todo ello induce a la
concentracién de las actividades de I+D en las regiones mas avanzadas de los diferen-
tes pafses, a no ser que esto se remedie con politicas pablicas equilibradoras de esta si-
tuacién.

32 En este caso, se entiende por actividad de I+D en las CC.AA. tanto la creacién y
mantenimiento de centros propiedad de los Gobiernos autonémicos como las ayudas
financieras a centros privados o mixtos, ademas de la inversién privada en I+D dentro
de cada C.A., excluyéndose, por tanto, la inversién estatal
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La mayoria de las Administraciones autonémicas han desarrollado
iniciativas de coordinacién y fomento de I+D en su ambito territorial,
disponiendo para tal fin de 6rganos de planificaciéon y normativas es-
pecificas. Por ejemplo, en Andalucia las actuaciones regionales en di-
cha materia se canalizan a través del Plan Andaluz de Investigacién
(PAI), establecido en 1990 con un horizonte temporal de 4 afios. Sus
actuaciones se basan en tres grandes ejes: coordinacién entre las acti-
vidades de las distintas Administraciones Publicas, priorizacion te-
matica y potenciacién de los recursos humanos.

En Aragén el organismo que orienta la politica del Sistema de
Ciencia y Tecnologia de la Comunidad es el Consejo Asesor de Inves-
tigacion (CONAI).

En Asturias se establecié el Plan Regional de Investigacion (1989),
gestionado por la Fundacion para el Fomento en Asturias de la Inves-
tigacién Cientifica Aplicada y la Tecnologia (FICYT), para la progra-
macién, fomento y coordinacién de las actividades de I + D en esta
Comunidad. Dicho plan es complemento y continuacién de la Ley de
Fomento y Coordinacién Geieral de la Investigacién Cientifica y Téc-
nica de abril de 1986, y se caracteriza por un enfoque muy dirigido
hacia el desarrollo regional asturiano.

En Catalufia existe una Comissié Interdepartamental de Recerca i
Innovacié Tecnolégica (CIRIT), organismo creado por la Generalitat
en 1980 para la planificacién, gestién y fomento de I+D.

La Comunidad de Madrid, dada su peculiar situacién sociocecono-
mica, canaliza sus gastos en fomento de I+D y de Ia difusién e inno-
vacion tecnolégicas a través de las Consejerias de Educacion, Salud,
Agricultura y Cooperacion, Agencia del Medio Ambiente e IMADE.
Las actividades en I+D de todas estas Consejerias se coordinan a tra-
vés del Plan Regional de Investigacién. Sus objetivos pueden resumir-
se en la mejora de los recursos humanos y materiales existentes, y la
identificacién de las dreas estratégicas de interés socioeconémico de
la Comunidad con problemas que puedan ser resueltos mediante la
intervencién ptblica en I+D. Este plan, establecido en 1990, tiene una
dotacién financiera autonémica de unos 10.000 mills. de ptas. para
cuatro anos.

Por dltimo, la primera Comunidad Auténoma en dotarse de una
Ley de la Ciencia propia fue la Comunidad de Galicia: Ley del Plan
General de Investigacién Cientifica y Técnica de 18 de julio de 1988,
dos anos después de la ley de la ciencia nacional (Ley de Fomento y
Coordinacién General de la Investigacién Cientifica y Técnica de 14
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de abril de 1986). La ley gallega de la ciencia se planteaba como meta
la inversion en I+D del 2% del PIB gallego -unos 40.000 millones de
ptas. en 1988-, frente a unos gastos nacionales que representaban sélo
el 0,72% del PIB en 1987. Preveia la redaccién de un Plan General de
Investigacién Cientifica y Técnica, su posterior seguimiento y evalua-
cién anual. Se exige que los centros gallegos de investigacién den
cuenta de sus actividades a la Comisién Delegada de la Xunta, para
conocer todo lo que se hace en Galicia, cémo se hace, cuanto cuesta'y
qué resultados produce. Se cred, por otra parte, el Instituto Superior
de Investigacién Cientifica y Técnica, dedicado a la investigacién de
aplicacién inmediata en la industria gallega y a la formacién de in-
vestigadores en colaboracion con la universidad. Como novedad mas
importante respecto de la ley nacional de la ciencia, se cre6 un regis-
tro administrativo de centros e instituciones de investigacién de la Co-
munidad Auténoma, para identificarlos, conocer su organizacién y
personal, difundir la informacién entre ellos y dar a conocer sus re-
sultados a los sectores que pudieran estar interesados en ellos y en las
actividades de dichos centros de investigacion.

Para el andlisis de las politicas sanitarias y de salud de las CC.AA.
remitimos al capitulo VII del presente Informe.



III. INDICADORES

En las tablas 1, 2 y 3 se recogen los desgloses, Comunidad por Co-
munidad, de los datos relativos a los recursos de las CC.AA. por parti-
cipacién en ingresos del Estado (PIE), a la financiacién incondiciona-
da de las CC.AA. —estos datos se refieren unicamente a las CC.AA. de
régimen comin- y al endeudamiento de las CC.AA. En el texto ya se
hizo referencia a los datos globales.

En la tabla 6 se muestran los indices de movilidad de Shorrocks
y King. Son dos medidas estdndar, que permiten conocer el grado
de variabilidad de las posiciones socioeconémicas entre las regio-
nes o territorios que componen un Estado. Como se puede obser-
var, tanto en uno como en otro Espafia tiene unos indices de movi-
lidad bastante elevados. Este cambio relativamente fécil y frecuen-
te en las posiciones socioeconémicas de las regiones espafiolas,
indica, como ya dijimos antes, que en Espafia no existe una polari-
zacién regional muy marcada, al menos en lo que a niveles de ren-
ta se refiere.

Al tratar las politicas sociales de las CC.AA., hablamos del Sala-
rio Social Autonémico. Alli hicimos una referencia general a las
seis Comunidades donde esta implantado. En la tabla 16 se hace
una exposicién un poco mas detallada de las caracterfsticas funda-
mentales del SSA en cada una de esas seis Comunidades. La cuan-
tia es practicamente la misma en todos los casos. Las variaciones
se producen cuando se trata de cuantificar la cantidad adicional
por el nimero de personas dependientes y el tiempo de residencia
acreditada para poder ser sujeto de la prestacién. Esta tltima va-
riable parece reflejar bastante la estructura poblacional de las dis-
tintas Comunidades. El caso de Madrid es paradigmatico a este
respecto.

En la tabla 17 aparecen los porcentajes y la cifras absolutas de
los indicadores regionales de I + D. Ilustran con claridad lo ya di-
cho en el epigrafe correspondiente. Catalufia, especialmente, y Ma-
drid se destacan en el porcentaje de patentes. Por otra parte, Ma-
drid acapara casi la mitad de los fondos totales dedicados a investi-
gacién. El desequilibrio respecto a las demas regiones es notorio.
Es éste uno de los ambitos donde la polarizacién regional es mani-
fiesta, y donde, se arguye, dificil sera que se pueda llegar a un esta-
do de compensacién, dadas las multiples condiciones de todo tipo
que precisa.
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La experiencia del Estado de las Autonomias se ha extendido ya
durante un perfodo de 15 afios, de forma que puede evaluarse el efec-
to de la misma sobre la evolucién de la capacidad econémica de la
capital respecto al resto del pais. Para medir la evolucién relativa de
la capacidad econémica de aquélla se han tomado algunos indicado-
res sencillos como la potencialidad demografica, las infraestructuras
sanitarias o educativas, la renta per cdpita o la dotacién en transpor-
tes (tabla 19). En todos ellos se ha comparado el crecimiento y nivel
de la capital con respecto al resto de las CC.AA. entre los afios 1975
(0 1981 en el caso de que no se dispusiera de datos para 1975) y 1989-
1991. Se espera apreciar de este modo si la experiencia autonémica
ha supuesto un debilitamiento relativo de la capital, o, sensu contra-
rio, un fortalecimiento de los demas territorios, respecto a los recur-
sos o infraestructuras de tipo econémico, entendidas en sentido muy
amplio.

En general, de los datos de esta tabla, podemos deducir que la ex-
periencia del Estado de las Autonomias no ha afectado sustancial-
mente a la mayor o menor concentracién de recursos de tipo econo-
mico-social en la capital del Estado. Sélo en el caso de las variables
demograficas utilizadas parece haberse producido un crecimiento re-
lativamente mayor de Madrid frente al resto del pais. Puede concluir-
se, en resumen, que la experiencia autonémica no ha alterado la dis-
tribucién de recursos de tipo econémico entre la capital y el resto del
pafs, una distribucién que implica la existencia de varios centros eco-
némicos en el territorio (pluricefalia), entre los que ciertamente se en-
cuentra Madrid, como un territorio privilegiado entre otros.

Una pregunta similar a la que se ha planteado respecto a la tabla
anterior es si se ha producido o no un mayor acercamiento entre la
cantidad de recursos de que disponen las Comunidades econémica-
mente centrales y las demads. Intentamos dar respuesta a esta pregun-
ta a través de los datos recogidos en la tabla 20. Se han considerado
como Comunidades econémicamente centrales a las cinco con mayor
renta per cdpita (PIB per cdpita) en 1975.

Segtin la renta per cdpita en 1975, las cinco Comunidades que se
consideran centrales son Madrid, el Pais Vasco, Catalufia, Baleares y
Navarra, con una renta regional media en 1975 de 183.316 pesetas,
mientras que la media de las otras doce Comunidades era de 125.084
pesetas; es decir, las cinco primeras Comunidades tenfan una renta
regional media por habitante un 47% superior. En 1989 esa diferencia
se habia incrementado, pero muy ligeramente, hasta llegar a ser de un
52% a favor de las primeras regiones.
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El resto de los indicadores (poblacién, densidad de poblacién, per-
sonas con estudios superiores por cada 10.000 habitantes, médicos
por cada 10.000 habitantes y kilémetros de autovias y autopistas por
cada millén de habitantes) parecen sefialar que las diferencias entre
los centros econémicos del pais y las periferias se han mantenido o,
incluso, disminuido desde la puesta en marcha del Estado de las Au-
tonomias.
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Tabla 1 - Recursos de las CC.AA. de régimen comiin en 1991 por participacion en ingresos del Es-
tado. En millones de pesetas

Comunidades Auténomas Seccién 32 Participacion en ingresos % Variacion
P.G.E. 1991 Estado 1991 1991/1990

ARTICULO 151

CON EDUCACION Y SANIDAD

Andalucia 311.110,56 379.846,68 13,84
Catalufia 169.250,92 206.644,85 15,58
Galicia 136.835,19 167.067,27 13,61
C. Valenciana 105.735,48 129.096,47 13,61
SUBTOTAL 722.932,15 882.655,27 14,17

CON EDUCACION

Canarias 77.852,15 95.052,65 13,61
SUBTOTAL 77.852,15 95.052,65 13,61
SUBTOTAL (ART.151) 800.784,30 977.707,92 14,11

ARTICULO 143

PLURIPROVINCIALES

Aragon 12.037,68 14.203,41 8,60
Castilia y Ledn 42.274,97 49.880,82 ’ 8,60
Castilla-La Mancha 30.836,59 36.384,53 8,60
Extremadura 21.524,44 25.396,98 8,60
SUBTOTAL 106.673,68 125.865,74 8,60

UNIPROVINCIALES

Asturias 5.306,67 6.261,42 8,60
Baleares 1.701,14 2.007,18 8,60
Cantabria 5.725,52 6.755,62 8,60
Madrid 6.770,00 7.987,97 8,60
Murcia 4.624,52 5.456,43 8,60
La Rioja 3.742,01 4.415,25 8,60
SUBTOTAL 27.869,86 32.883,87 8,60
SUBTOTAL (ART.143) 134.543,54 158.749,61 8,60
TOTAL CC.AA. 935.327,84 1.136.457,53 13,31

Fuente: MAP, Informe econdmico-financiero de las Administraciones Territoriales en 1991, p. 135.
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Tabla 2 - Financiacién incondicionada de las CC.AA. de régimen comtn. 1991. En miliones de pe-

setas
Comunidades Participacion Tributos Tasas Total
Auténomas ingr. Estado % cedidos %o % financiacion
ARTICULO 151
CON EDUCACION
Y SANIDAD
Andalucia 379.846,68 77,02 100.285,00 20,34 13.02825 2,64  493.169,93
Catalufa 206.644,85 53,98 166.832,00 43,58 9.322,18 2,44  382.799,03
Galicia 167.067,27 80,39 36.631,00 17,63 4.131,14 1,99 207.829,41
C. Valenciana 129.096,47 59,27 84.847,00 38,96 3.863,88 1,77 217.807,35
SUBTOTAL 882.655,27 67,81 388.605,00 29,86 30.34545 2,33 1.301.605,72
CON EDUCACION
Canarias 95.052,65 76,43 27.006,00 21,72 2.303,14 1,85 124.361,79
SUBTOTAL 95.052,65 76,43 27.006,00 21,72 2.303,14 185 124.361,79
ARTICULO 143
PLURIPROVINCIALES
Aragdn 14.203,41 34,97 24,738,00 60,90 1.676,39 4,13 40.617,80
Castilla y L.eodn 49.880,82 54,98 36.224,00 39,93 4.613,75 5,09 90.718,57
Castilla-La Mancha 36.384,53 62,27 19.563,00 33,48 2.48549 425 58.433,02
Extremadura 25.396,98 70,03 9.460,00 26,08 1.410,19 3,89 36.267,17
SUBTOTAL 125.865,74 55,68 89.985,00 39,81 10.185,82 4,51 226.036,56
UNIPROVINCIALES
Asturias 6.261,42 24,59 17.127,00 67,25 2.079,26 8,16 25.467,68
Baleares 2.007,18 11,34 14.937,00 84,39 756,40 4,27 17.700,58
Cantabria 6.755,62 44,47 7.714,00 50,78 720,32 4,74 15.189,94
Madrid 7.987,97 5,14 138.886,00 89,28 8.68500 558 15555897
Murcia 5.456,43 25,60 14.966,00 70,22 891,24 4,18 21.313,67
La Rioja 441525 42,46 5.724,00 55,04 25996 2,50 10.399,21
SUBTOTAL 32.883,87 13,39 199.354,00 81,16 13.392,18 545 245.630,05
TOTAL CC.AA. 1.136.457,53 59,89 704.950,00 37,15 56.226,59 2,96 1.897.634,12

Fuente: MAP, Informe econdmico-financiero de las Administraciones Territoriales en 1991, p. 137.
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Tabla 3 - Endeudamiento de las CC.AA. En miles de millones de pesetas e indices

Comunidades Autonomas Miles de Millones Indice 1986=100

1990  1991(mayo) 1990 1991(mayo)  1989" 1990*
GRUPO 1 74,5 74,5 147.8 147.,8 3,6 3,9
Navarra 59 5,8 71,1 69,9 0,9 0,8
Pais Vasco 68,6 68,7 162,9 163,2 4,5 4,8
GRUPO 2 568,8 677,0 244.8 291.,3 4,9 4,9
Andalucia 1911 262,6 602,8 828,4 3,0 2,8
Canarias 29,1 37,9 128,2 167,0 3,5 3,2
Cataluha 212,0 236,6 150,8 168,3 10,3 8,9
Galicia 47,7 76,3 458,7 733,7 1,2 3,9
C. Valenciana 88,9 63,6 329,2 235,6 3,6 4,1
GRUPO 3 230,5 2972 690, 1 889,8 11,6 14,0
Asiurias 17,2 19,6 212,3 2420 4.9 9,3
Baleares 6,4 13,6 320,0 680,0 4,7 8,0
Cantabria 38,6 44,4 643,3 740,0 13,1 23,0
Madrid 116,2 156,4 1.549,3 2.085,3 8,1 10,3
Murcia 42,9 52,1 504,7 612,9 35,9 32,9
La Rioja 9,2 11,1 707,7 853,8 3,5 8,5
GRUPO 4 42,4 53,4 266,7 335,8 2,0 4.2
Aragdn 7,3 9,5 208,6 271,4 2,8 2,8
Castilla-La Mancha 13,4 12,8 446,7 426,7 1,9 3,3
Castillay Ledn 17,3 23,3 237,0 319,2 1,8 6,7
Extremadura 4,4 7.8 209,5 371,4 1,6 1,8
TOTAL CC.AA. 916,2 1.102,1 275,89 331,9 52 5,8

* Cargas financieras a largo plazo de las CC. AA. en relacion con sus ingresos corrientes.

Fuente: Sudrez Pandielio J., «Notas sobre el endeudamiento de las Comunidades Autdnomas», en Pa-
peles de Economia, n® 48, pp. 260-263.

Tabla 6 - Indices de movilidad. Evolucion desde 1967 hasta 1991

PAISES Shorrocks King
1975-85 1981-85
Bélgica 0,000973 0,00008
Holanda 0,013101 0,00035
Espafia 0,072010* 0,00103*"
ltalia 0,003190 0,00163
R.F. Alemania 0,003143 0,00015
Reino Unido *** 0,034817 0,00139
Francia 0,017379 0,00138

* Sdlo el periodo 1980-85.

** S6lo el periodo 1983-85.

** Dado que no disponen de datos desagregados del South-East para los afios 81y 82 hemos
supuesto que los porcentajes de renta y pobtacion del Greater London dentro de la region se
mantenian en la misma linea que los afios anteriores.

Fuente: Esteban, J.M., «Las desigualdades interregionales de renta en Espafia y en Europa: equidad,
solidaridad y financiacién autondmica», en Economia y Sociedad, n® 5, marzo 1991, p.67.
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Tabla 20 - Los 15 afios de experiencia autondémica y la evolucién de la distribucion regional de
recursos econémicos®

Comunidades centrales Comunidades periféricas
5 Comunidades ** 12 Comunidades

Poblacion 1975 13.040.478 22.569.832
Poblacion 1991 14.339.817 24.408.547
% Crec. pob. 1975-1991 10 8
Tasa anual cr. pob. 1975-1991 8,16 5,9

Tasa 1975-1981 9,92 6,77

Tasa 1981-1986 2,86 4,33

Tasa 1986-1991 3,19 0,5
Densidad de poblacion 1975 232,86 76
Densidad de poblacién 1991 258 84
% Crec. de dens. pob. (1975-1991) 11 11
Pers. con est. super/10.000 hab. (1881) 239 192
Pers. con est. super/10.000 hab. (1991) 364 295
% Cre. pers. est. super (1981-1991) 52 54
Médicos/10.000 hab. (1981) 34,08 23,75
Médicos/10.000 hab. (1991) 43,8 37,33
% Crec. médicos (1981-1991) 29 57
PIB per cdpita 1975 (pts.) 183.316 125.084
PIB per cdpita 1991 (pts.) 1.298.687 651.936
% Crec. PIB per cdpita (1975-1991) 708 681
Km/1.000.000 hab. de autov. y autop. en 1981 180,4 178,2

* Todos los datos son medias regionales.

** Las cinco Comunidades centrales son Madrid, Pafs Vasco, Catalufia, Baleares y Navarra.

Fuente: INE
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