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La descentralizacion de competencias en las CCAA en Espana
JULIO GOMEZ-POMAR

La division del territorio espanol en CCAA y la atribucion a
las mismas de un importante volumen de competencias es
fruto de los acuerdos politicos que se plasmaron en la Cons-
titucion de 1978. A diferencia de la organizacién municipal,
que hunde sus raices en la época de la dominacién romana
desde la que ha ido evolucionando hasta el modelo actual,
la organizacion territorial autonémica y su marco competen-
cial son muy recientes y su fundamento responde exclusi-
vamente a un planteamiento politico.

Ahora bien, el hecho de que esta forma de organizacion
territorial tenga un origen politico y que, por tanto, la distri-
bucién de competencias entre el Estado y las CCAA haya ve-
nido guiada por fundamentos de esta naturaleza, no significa
necesariamente que el modelo resultante carezca de una 16-
gica econdémica, como tampoco significa lo contrario. Dado
que estamos hablando de la prestacion de servicios a los ciu-
dadanos y del reconocimiento y de la efectividad de sus de-
rechos dentro de un ambito territorial, y teniendo en cuenta
que la financiacion de estos servicios se hace, fundamental-
mente, a través de la exaccion de tributos, no es una cues-
tion menor el plantearse si la forma en la que estas compe-
tencias se distribuyen entre las CCAA es coherente con las
reflexiones que nos ofrece el analisis econémico.

Dentro de la teoria econdmica, y mas concretamente de
la teoria de la Hacienda Publica, ha sido la llamada teoria del
federalismo fiscal la que se ha ocupado de estas cuestiones:
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qué nivel de gobierno es el que debe proporcionar (asignar)
los bienes y servicios publicos por ser el mas eficiente a es-
tos efectos; cudl debe encargarse de propiciar la estabilidad
macroecondémica; a quién debe corresponder los objetivos
de equidad y redistribucion de la renta y la riqueza, etc.

La teoria del federalismo fiscal se conforma en las déca-
das de los 50 y 60* sobre la base del reparto de las fun-
ciones basicas de la Hacienda Publica entre los niveles de
gobierno. Para estos primeros hacendistas, la funcion de
asignacion deberian llevarla a cabo los Gobiernos subcen-
trales, mientras que el Gobierno central mantendria las fun-
ciones de redistribucion y de estabilizacion. Posteriormente,
a partir de las aportaciones de Brennan y Buchanan en los
80y en general de la escuela del Public Choice, los estudios
sobre federalismo fiscal reciben un nuevo impulso. Por ul-
timo, surgen una serie de trabajos, agrupados bajo la deno-
minacion de “Federalismo Fiscal de segunda generacion”
que se han planteado cuestiones como la financiacion, el
endeudamiento o la gestion presupuestaria de los Gobier-
nos subcentrales, incorporando nuevas orientaciones en la
teoria econdmica relativas a la informacion, a las institucio-
nes, a la teoria de la firma, a las organizaciones burocrati-
cas, etc., y que nos brindan puntos de vista hovedosos para
poner en contraste las nuevas aportaciones tedricas con la
realidad institucional que se vive en la practica. En este sen-
tido, la teoria del federalismo fiscal esta considerada hoy dia

1 Aqui hay que citar a Kenneth Arrow, a R. Musgrave, a P Samuelson y a Charles Tiebout,
como referencias obligadas e indispensables.
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como un conjunto de pautas, mas que una regla general de
comportamiento?.

En la introduccion hemos dado por sentado que la organi-
zacion territorial del Estado autonémico y la atribucion de
competencias a las CCAA no es el resultado de un analisis
econdémico, en términos de eficiencia, de cual es la de-
manda de bienes y servicios en cada una de ellas y de qué
nivel de gobierno es el que puede entenderlas y atenderlas
mejor. En Espana, tanto el diseno constitucional inicial de
esta cuestion como todo su desarrollo posterior® han venido
guiados, en mi opinidn, por los intereses politico-electora-
les de cada momento y por la percepcion de cual era la es-
trategia personal y electoral 6ptima para diferenciarse del
resto de partidos politicos, atraer al votante y ganar eleccio-
nes. Ademas, la evolucion del sistema de financiacion de
las competencias tampoco ha sido ajena a este plantea-
miento en la medida en que la legislacion electoral esta-
blece un sistema proporcional especial que favorece la
aparicion y el éxito de partidos regionales y, en consecuen-
cia, dibuja un mapa de actores politicos que convierte al sis-
tema en competencial y a la financiacion autonémica en te-
mas principales de debate politico.

2 Juan Carlos Molero (2001). Analysis of the decentralization of public spending in
Spain. Public Finance and Management.

3 Desde la asimilacion de las llamadas CCAA del 151 y las del 143, hasta los momen-
tos y las transferencias que han sido cedidas a las diferentes CCAA.
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Aunque los académicos que han tratado recientemente
el federalismo fiscal se ocupan cada vez mas de las dina-
micas de la organizacion territorial, de las consideraciones
de orden politico, cultural, étnico, etc., que estan presentes
en las formas de organizacion y en los modelos de asigna-
cion de competencias y de financiacion, también hay ejem-
plos de organizaciones descentralizadas que han seguido
a las decisiones econémicas y no al revés, como es el caso
mas frecuente. El ejemplo mas relevante lo tenemos en la
Politica Regional Europea, que ha forzado a diversos paises
a organizarse territorialmente en regiones no preexistentes
para poder recibir ayudas de esta politica comunitaria.

Parece obligado partir de la diferencia entre descentralizacion
administrativa y descentralizacion fiscal. En virtud de la des-
centralizacion administrativa, el Gobierno central recauda los
impuestos y se los transfiere a entidades descentralizadas
que los asignan bajo los criterios y los instrumentos de con-
trol centrales; por su parte, la descentralizacion fiscal es
aquella en la que los diferentes niveles de gobierno recau-
dan impuestos y toman sus propias decisiones de gasto.

La teoria tradicional del federalismo fiscal* parte de una
descentralizacion fiscal en la que el principal argumento o

4 Lo que se ha venido en llamar el federalismo fiscal de primera generacion.
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justificacion reside en el criterio de eficiencia. Esta teoria
plantea que, dentro del conjunto de bienes publicos, hay una
categoria, los bienes publicos locales®, que son aquellos
bienes y servicios cuyo consumo esta limitado geografica-
mente a los residentes en un ambito territorial determinado.
En estos casos, los niveles de gobierno mas reducidos —los
Gobiernos subcentrales— estan en una mejor posicion que
el Gobierno central tanto para determinar el nivel al que hay
que prestar el servicio como para adaptarse a las caracte-
risticas de la demanda local del mismo. Por el contrario, el
Gobierno central se encuentra obligado a prestar el servi-
cio de una manera uniforme en todo el territorio nacional,
lo que le convierte en un érgano menos eficiente a este fin
y genera pérdidas en el bienestar de los ciudadanos. De un
modo mas formal, el “Teorema de la Descentralizacion”®
plantea que si no hay ahorros significativos de costes (eco-
nomias de escala) asociados a una provision centralizada,
sera siempre mas eficiente que los Gobiernos subcentrales
realicen la provision de los niveles 6ptimos del output para
su respectiva jurisdiccion que para el Gobierno central la pro-
vision de cualquier cantidad determinada e igual para todas
las jurisdicciones.

El punto de partida esencial es la existencia de bienes pu-
blicos que tienen ambitos espaciales diferenciados. Mientras

5 Se incluyen tanto los bienes publicos locales puros, no se puede aplicar el principio
de exclusién y son indivisibles, como los impuros, donde alguna de estas dos carac-
teristicas no se da.

6 Qates, Wallace E. (1972), Fiscal Federalism. New York. Harcourt Brace Jovanovich.
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que la defensa se proyecta sobre todo el territorio, la protec-
cion contra incendios, la descontaminacion de un rio, el trans-
porte regional o el alcantarillado se planifican sobre ambitos
territoriales diferentes unos de otros. Sin embargo, hay
otras tres condiciones que imponen unas fuertes restriccio-
nesy a las que volveremos al examinar las ventajas e incon-
venientes de la descentralizacion: la igualdad de costes, que
implica la inexistencia de economias de escala; que la de-
cision del nivel de provision del bien en los ambitos subcen-
trales sea la 6ptima y que la provision centralizada exige que
ésta sea uniforme en todo el territorio. A estas consideracio-
nes hay que anadir el hecho de que la division territorial es
anterior y previa a la decision del nivel al que deben prove-
erse los distintos servicios segun sus propias caracteristicas
espaciales y por lo tanto hay que ajustar ésta a aquélla 'y no
al revés. Lo segundo seria tedricamente mas adecuado
pero politicamente inviable. Como veremos, otro de los efec-
tos importantes a considerar es el grado de ajuste (matching)
entre los beneficiados o perjudicados por las decisiones de
un Gobierno subcentral y su ambito territorial (spillover ef-
fects). Desde esta perspectiva, las medidas que permitan
una mayor flexibilidad en la adaptacion de la unidad politico-
territorial al ambito espacial propio del bien de que se trate,
favoreceran la eficiencia (mancomunidades de municipios,
comarcas, espacios europeos interregionales, etc.).

En la teoria clasica, el argumento de que la prestacion de ser-
vicios y la provision de bienes locales son mas eficientes si
se hacen por los Gobiernos subcentrales se refuerza con la
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posibilidad de que los ciudadanos se desplacen de una juris-
diccion a otra si no estan conformes con la relacion percibida
entre los impuestos que pagan y los servicios que reciben del
Gobierno local o regional’. De esta manera, los ciudadanos
revelan sus preferencias “votando con sus pies” y se resuelve
el problema de que los electores o no revelan sus preferen-
cias sobre los bienes publicos o tienden a subestimarlas con
el propdsito de beneficiarse de su provision pero pagando me-
nores impuestos. De esta forma, el mercado publico produce
un resultado equivalente al de los mercados de bienes y ser-
vicios privados en los que, para cada precio, los consumido-
res toman sus decisiones de comprar 0 no comprar.

En su formulacion clasica, como indicabamos, mientras que
la funcion de asignacion debe localizarse en los Gobiernos
subcentrales, las funciones de redistribucion y estabilizacion
corresponderian al nivel central. La politica de redistribucion
se puede instrumentar a través de una imposicion progre-
siva, mediante programas de transferencias o bien, como
es comun, con una combinacion de ambos. También se pue-
den mirar los problemas de redistribucion desde la perspec-
tiva intergeneracional correspondiendo, nuevamente, un
papel principal a los Gobiernos centrales.

Hay varias cuestiones que surgen al abordar este tema
de la equidad y los Gobiernos subcentrales. Una primera
cuestion es si las consideraciones de equidad deben es-

7 Esta es la famosa proposicién de Tiebout de que los ciudadanos “votan con los pies”.
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POR UN ESTADO AUTONOMICO RACIONAL Y VIABLE

tar s6lo en manos de los Gobiernos centrales. Es evi-
dente que los Gobiernos subcentrales desarrollan politicas
de distribucion de renta y que hay argumentos tedricos —los
mismos que los que soportan el argumento de eficiencia—
para que lo hagan. Si una determinada region prefiere dar
mas atencion a los mayores que no se valen por si mismos
que a las familias con mas de tres hijos en edad escolar,
una politica nacional uniforme se ajustara menos a las con-
sideraciones de equidad de cada territorio. No obstante, la
capacidad de actuar en la redistribucion de la renta y la ri-
queza de los Gobiernos subcentrales tiende a ser mas li-
mitada. Esta cuestion presenta, ademas, implicaciones no
desdenables que trataremos mas adelante. Finalmente, la
teoria estandar del federalismo fiscal atribuye al Gobierno
central el objetivo de la estabilizacion, asi como el mante-
nimiento de los equilibrios macroeconémicos basicos,
tanto internos como externos.

Las nuevas cuestiones a debate entorno a la
descentralizacion: el federalismo fiscal de segunda
generacion

Public Choice y economia de la informacion

La teoria del federalismo fiscal ha ido evolucionando desde
los planteamientos iniciales, que se han resumido anterior-
mente, hacia una vision mas compleja y rica de los proble-
mas. Por una parte, la escuela del Public Choice ha incorpo-
rado, frente a la vision de que los funcionarios publicos
persiguen el interés general, la perspectiva de que en los pro-
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cesos politicos tanto los ciudadanos como los empleados pu-
blicos tienen sus propios objetivos que tratan de satisfacer
dentro de las restricciones que establece el marco politico
en el que deben desenvolverse sus actuaciones. El peso del
problema se desplaza a si las instituciones fiscales estan di-
senadas para incorporar un conjunto de incentivos adecua-
dos. Para esta escuela, la descentralizacion fiscal es un me-
canismo que introduce competencia entre los Gobiernos
subcentrales, lo que, sumado a la movilidad de las familias
y empresas, actia como un limite a la expansion y el creci-
miento que buscan siempre los Gobiernos centrales.

A este enfoque se ha venido a sumar la extensa litera-
tura en el campo de la economia de la informacién. Los pro-
blemas de asimetria en la informacion, incentivos, preferen-
cias, funciones de coste, esfuerzo, de agencia o de
principal-agente, se han abordado desde dos puntos de
vista: en primer lugar, considerando que la Administracion
central ocupa el papel principal y los Gobiernos subcentra-
les el agente; y en segundo lugar, considerando que el con-
junto de los electores son el principal mientras que el Go-
bierno subcentral es el agente. Estos planteamientos traen
a la escena dos nuevos conceptos a considerar al hacer ba-
lance de las ventajas e inconvenientes de la descentraliza-
cién. Por un lado, la presion que sobre las autoridades lo-
cales ejercen los electores, que implica una mayor exigencia
de responsabilidad por sus actuaciones; por otro, la nece-
sidad de desarrollar una coordinacion desde el Gobierno
central para asegurar una provision de servicios que reduzca
los efectos de spillover.
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La otra corriente que ha abierto nuevas formas de mirar los
problemas del federalismo fiscal® se ha centrado esencial-
mente en las crisis fiscales derivadas de un comporta-
miento perverso de los Gobiernos subcentrales. Para esta
corriente, los Gobiernos subcentrales pueden tener fuertes
incentivos para tratar de “esquilmar” los recursos fiscales
comunes® bajo la idea de que, si llega el caso, las insuficien-
cias presupuestarias seran atendidas o la deuda excesiva
rescatada por el Gobierno central. Es evidente que los Go-
biernos centrales afirmaran por activa y pasiva que en nin-
gun caso atenderan situaciones de emergencia en las finan-
zas de los niveles subcentrales, pero la experiencia tanto
nacional como internacional evidencia, en muchos casos,
lo contrario. En Espana, los Ayuntamientos en mas de una
ocasion han visto atendida su deuda excesiva o0 han recibido
fondos adicionales del Gobierno central. Las CCAA han re-
cibido recursos adicionales para la financiacion de la sani-
dady, como veremos en otro apartado, cada cinco anos ven
revisado su sistema de financiacion y, con ello, ampliados
sus recursos financieros.

En resumen, podemos diferenciar dos etapas en el fede-
ralismo fiscal constatadas desde la perspectiva historica 'y
reflejadas en las discusiones doctrinales. La primera corres-
ponde al federalismo clasico, que se caracteriza por el re-

8 Esta corriente es la que se denomina a si misma “Teoria de segunda generacion del
federalismo fiscal”.
9 “Raid the fiscal commons”.
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parto estricto de competencias econémicas, de las funcio-
nes que debe desempenar cada nivel territorial y de las fuen-
tes de recursos, en la que prima, en definitiva, la autonomia
de los Gobiernos subcentrales. La segunda etapa responde
a la superacion de los postulados de la era liberal y al nuevo
papel del Estado en el marco econdmico de la teoria del
bienestar, caracterizandose por el auge de la idea de coo-
peracion de los Gobiernos central y subcentral en el conte-
nido y ejecucion de las funciones econémicas frente al re-
parto estricto de la concepcion anterior©,

El tema de la financiacion de los Gobiernos subcentrales es
un punto critico a considerar en el reparto interjurisdiccio-
nal de competencias: si la defensa de la descentralizacion
reside fundamentalmente en las ganancias de eficiencia que
puede suponer, ¢qué parte de estas ganancias puede per-
derse cuando el sistema de financiacion del gasto introduce
importantes distorsiones?

El principio general formulado por la teoria del federa-
lismo fiscal es que en aras de una asignacion eficiente de
los recursos debe existir una correspondencia entre los gas-
tos realizados por el Gobierno subcentral y los impuestos
que recauda. Por otro lado, es importante que estos impues-
tos respondan, en la medida de lo posible, al principio del

10 Anastopoulos, J. (1979): Les aspectes financiers du federalisme. L.G.D.J., Paris.
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beneficio (recibido) tanto desde el punto de vista de la efi-
ciencia como desde la perspectiva de la equidad, ya que una
tributacion diferencial entre jurisdicciones basada en la
renta, en el ahorro, o en las operaciones econémicas dara
lugar a desplazamientos de capital o de trabajo a otras ju-
risdicciones inversamente proporcionales al tamano del
ambito territorial de la jurisdiccion.

Sin embargo, el problema de la suficiencia exige que
cuando los Gobiernos subcentrales asignen volimenes im-
portantes de gasto acudan a otras formulas que les permi-
tan obtener los recursos financieros necesarios: estableci-
miento de recargos sobre impuestos estatales, participacion
total o parcial en la recaudacion de determinados impues-
tos estatales, cestas de impuestos o, sencillamente, trans-
ferencias de los mismos. Junto a la mayor 0 menor capaci-
dad tributaria, los Gobiernos subcentrales pueden tener
capacidad de endeudamiento sujeta a normas mas o me-
nos estrictas.

En funcién de que se adopten unas u otras formulas de
financiacion tributaria y endeudamiento, se pondran de ma-
nifiesto unos u otros problemas en términos de eficiencia
y equidad y, particularmente, en términos de disciplina del
gasto. Como indicabamos, uno de los temas que reciente-
mente se han planteado en los estudios sobre federalismo
fiscal es el de los incentivos de los Gobiernos subcentrales
a mantener una disciplina fiscal y no incurrir en déficits bajo
la idea de que el Gobierno central aumentara sus recursos
0 asumira parte de la deuda de una forma u otra.
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Una de las limitaciones mas importantes que, en mi opinion,
tiene la teoria tradicional del federalismo fiscal es que pre-
senta una separacion nitida entre la funcion clasica de asig-
nacion, atribuida a los Gobiernos subcentrales, y la funcion
de redistribucion, que se asigna al Gobierno central. Es
cierto, como hemos senalado, que los trabajos recientes en
la materia discuten el hecho de que no quepa atribuir con-
ceptualmente funciones de redistribucion a los Gobiernos
subcentrales, pero sigue predominando la idea que ésta es
una funcion clasica del Gobierno central. Sin embargo, la re-
alidad muestra una situacion bien distinta. Las diferentes
formas en las que se puede instrumentar un programa de
gasto y, en general, las distintas politicas publicas, entranan
siempre un trade-off entre eficiencia y equidad. Es mas, el
hecho de que los diferentes Gobiernos subcentrales tomen
decisiones propias respecto al qué, al como y al cuanto en
la provision de los bienes y servicios publicos, tiene impli-
caciones que deben considerarse, en términos de equidad,
respecto a las comparaciones entre los ciudadanos de un
mismo Estado que residen en regiones diferentes. Este
trade-off entre eficiencia y equidad se da, ademas, en rela-
cion con tres de los cuatro pilares del Estado de bienestar:
politica educativa, politica de salud y politica asistencial. En
Espana, la Unica excepcion esta en la politica de pensiones
(contributivas) que es una politica estatal. Las mismas
consideraciones respecto a la equidad y la eficiencia pue-
den hacerse por el lado de los ingresos de los que dispo-
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nen las CCAA: diferentes deducciones e incentivos en IRPF,
tarifas impositivas distintas, tipos distintos en los tributos
propios, impuestos autondmicos, etc.

En el ambito de la politica educativa tomemos, por ejemplo,
la politica de becas. La legislacion basica corresponde al Es-
tado mientras que las CCAA llevan a cabo su desarrollo nor-
mativo y gestion. Hasta el momento, solo el Pais Vasco tiene
transferida la competencia en materia de becas, pero antes
0 después esta competencia sera asumida por las demas
CCAA. Ello no obsta a que una mayoria de las mismas haya
desarrollado sus propios sistemas de ayudas. En unos ca-
s0s, estas ayudas son complementarias a las que otorga
el Ministerio de Educacion para la compra de libros o para
la matricula y la bolsa de estudios; en otros, no es asi. Hay
CCAA que han concentrado los recursos que asignan a esta
finalidad a una politica de gratuidad en los libros de texto.
Otras han decidido que los libros de texto se “heredan” y
otras han resuelto concentrar las ayudas a la educacion en
la ensenanza universitaria.

Desde el punto de vista de la eficiencia y siguiendo con
el modelo de anadlisis de la teoria del federalismo fiscal,
cabe pensar que las autoridades de cada Comunidad Au-
tébnoma se adaptan, de esta forma, a las preferencias es-
pecificas de los ciudadanos de su jurisdiccion; o lo que es
lo mismo, que el mecanismo de voto y el mayor contacto
con ellos (voice) funciona debidamente. En caso contrario,
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los ciudadanos podran cambiar de jurisdiccion (exit). Pero
¢cabe pensar realmente que la forma en la que se instru-
mentan estas ayudas es decisiva a la hora de fijar la re-
sidencia?

Por ejemplo, una familia con todos sus hijos en edad es-
colar residente en una Comunidad Auténoma que atiende
preferentemente la educacion universitaria, se considerara
injustamente tratada con relacién a la Comunidad Auté-
noma vecina que ha optado por la gratuidad de los libros
de texto de primaria. Ademas, habra CCAA que complemen-
ten estas ayudas y CCAA que prefieran destinar estos re-
cursos a otra finalidad, lo que dara como resultado que las
ayudas per capita para estudiantes de un mismo curso y
con los mismos recursos econémicos, sean distintas en-
tre CCAA. Pero caben otras opciones, por supuesto: que la
politica de becas resida en el Gobierno central pero sea ho-
mogénea en conceptos y cuantia por alumno en todo el te-
rritorio, o que dicha politica sea homogénea pero de ges-
tion descentralizada. Ahora bien, en estos supuestos
ganara el principio de equidad respecto del (teérico) prin-
cipio de eficiencia.

Si la homogeneidad fuese la caracteristica mas deseada
también podria ser alcanzada por la via de la coordinacion
entre los Gobiernos subcentrales. Conviene poner el acento
en el principio de coordinacion porgque, en muchas ocasiones,
las diferentes formas en las que se instrumenta una politica
a nivel regional y —-mas aun- a nivel local, no tienen mucho
que ver con el ajuste a las necesidades o a los diferentes
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gustos de los ciudadanos, sino a la pura ignorancia de lo que
se esta haciendo en otras jurisdicciones. En estos casos, el
papel de coordinacion del Gobierno central es indispensable.

La reflexion final es: ¢deben pesar mas los argumentos
de equidad o los argumentos de eficiencia?

Uno de los primeros debates que se abrié en torno a la rup-
tura del sistema unico de Seguridad Social (pensiones) que
hay en Espana fue la decision de la Comunidad Auténoma
de Andalucia de complementar las pensiones asistenciales
en el ambito de su territorio. El Ministerio de Trabajo y Asun-
tos Sociales recurrié la medida argumentando que ello su-
ponia una ruptura del principio de caja Unica de la Seguridad
Social't, pero la accién no prosperé y estos complementos
se consolidaron y extendieron a otras CCAA. El importe de
las pensiones asistenciales se transferia entonces desde el
INSERSO, porque todavia no estaba integrada su financiacion
dentro del modelo de financiacion de las CCAA y su gestion
correspondia a las CCAA. Sin querer entrar todavia en los as-
pectos financieros, si conviene adelantar que hoy las CCAA
reciben una financiacién incondicionada y que sdélo ellas de-
ciden la cuantia de las pensiones y otras prestaciones asis-
tenciales. No cabe duda de que, aunque la cuantia de los

11 Se trata de una idea que se invoca con frecuencia, unas veces con conocimiento de
causay a veces para referirse a un problema que nada tiene que ver con la caja Unica.
El principio se puede formular de manera sencilla asi: todas las cotizaciones van a fi-
nanciar todas las pensiones y ademas las cotizaciones y las pensiones son iguales
para los iguales con independencia del territorio donde vivan.
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complementos de pension asistencial es reducida, dara lu-
gar a un tratamiento no equitativo segun se resida en una
jurisdiccion que los abone o que no los abone.

La politica de ayuda a la dependencia es, sin duda, la mas
importante de las politicas asistenciales en un Estado de
bienestar. Por su importancia, hemos seleccionado esta
cuestion para tratarla mas a fondo y analizar las diferencias
existentes en las prestaciones, en términos de cobertura,
gasto y calidad, entre CCAA. EI debate académico sobre la
financiacion de los servicios necesarios para los dependien-
tes (residencias, centros de dia, atencion domiciliaria, etc.)
€S una cuestion abierta en la que: unos se han mostrado
a favor de un seguro obligatorio para todos los individuos,
ya sea en forma de cotizacion adicional dentro del sistema
de proteccion social o de seguro fuera del sistema; otros se
manifiestan abiertamente partidarios de la cobertura total
por parte de los sistemas publicos mediante su financiacion
a través de impuestos; y finalmente, muchos se han incli-
nado por la opcidon de que el demandante de asistencia con-
tribuya a la financiacion del servicio simultaneamente con
el sistema publico, quién asumira la parte restante. Desde
la perspectiva de la provision del servicio, parece existir tam-
bién un consenso en que la iniciativa privada tiene mucho
que aportar, como de hecho ya lo esta haciendo, en pres-

12 La informacion tanto para este apartado estd tomada del informe: “Colaboracion pu-
blico-privada en la proteccion a la dependencia” elaborado por el Centro PwC &IE del
Sector Publico.
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tar servicios de atencion domiciliaria o en construir y ges-
tionar residencias y centros de dia y de noche.

La ley establece un Sistema para la Autonomia y Atencion
a la Dependencia (SAAD) con la colaboracion y participacion
de todas las Administraciones Publicas. Administrativa-
mente, el SAAD se organiza en tres niveles: la ley establece
un nivel minimo de proteccion, definido y garantizado finan-
cieramente por la Administracion General del Estado; como
segundo nivel se establece un régimen de cooperacion y fi-
nanciacion entre la Administracion General del Estado y las
CCAA mediante convenios para el desarrollo y aplicacion de
las demas prestaciones y servicios. Finalmente, la norma
contempla la posibilidad de que las CCAA desarrollen, si asi
lo estiman oportuno, un tercer nivel adicional de proteccion
a los ciudadanos.

En los servicios de ayuda a domicilio, que afectan a mas
de 330.000 personas mayores de 65 anos, la tasa de co-
bertura oscila entre el 2% y el 10% segun la Comunidad Au-
ténoma de que se trate. Si la diferencia se mide en térmi-
nos del nimero de horas dedicadas a las ayudas, hay
CCAA que dedican 2,5 veces mas horas que otras. En el pre-
cio publico por hora y usuario hay diferencias de mas de un
300%, lo que evidencia la distinta concepcion, naturaleza,
tipologia y calidad del servicio que se tiene en cada Comu-
nidad Auténoma mas alla de sus propias caracteristicas so-
cioecondmicas. Lo mismo puede decirse respecto de los
servicios de tele-asistencia y demas prestaciones de aten-
cion domiciliaria.

(24 <<= fae

fundacion para el analisis y os estudios sociales



La descentralizacion de competencias en las CCAA en Espaia
JULIO GOMEZ-POMAR

Los centros de dia para personas mayores muestran di-
ferentes enfoques sanitarios, rehabilitadores, asistenciales
0 socio-sanitarios e integrales, que se han venido estable-
ciendo en la atencién social de la vejez y que presentan di-
ferencias territoriales significativas. La gestion y titularidad
de los centros de dia es predominantemente privada mien-
tras que la financiacion de las plazas es, en el 64% de los
casos, publica. Sin embargo, este modelo no se repite en
todas las CCAA habiendo algunas, como Asturias, en las que
el sector publico acapara la mayoria de la gestion de los cen-
tros; en otras, la distribucion entre el sector publico y privado
es mas equitativa.

La oferta de centros residenciales en Espana es de
5.213, con un total de 311.730 plazas. Esto significa que
algo mas de cuatro de cada cien personas de 65 anos o
mas dispone de una oferta residencial. La oferta de plazas
privadas es superior a la publica y la distribucion de éstas
no es homogénea por CCAA. Al igual que en los centros de
dia, no existe un modelo unico de titularidad y financiacion
en los centros residenciales.

El precio de una plaza en una residencia varia mucho se-
gun diversos factores: el tipo de plaza, su financiacion pu-
blica o privada y sus caracteristicas. Las diferencias encon-
tradas entre CCAA constituyen un indicio de la falta de
homogeneidad en los modelos de atencion y, por tanto, en
las prestaciones ofrecidas a los usuarios. Por otro lado, las
condiciones de acceso a la prestacion de los diversos ser-
vicios previstos en la hormativa por parte de la iniciativa pri-
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vada en cada Comunidad Auténoma evidencian con claridad
una falta de homogeneidad también en la regulacion. Ello
puede no ser demasiado importante para aquellos servicios
que tienen un marcado caracter local, pero puede tener tras-
cendencia para el desarrollo de estrategias empresariales
gue requieran un ambito mas general.

Otra cuestion relevante en relacion con la aplicacion de
la Ley de Dependencia son las importantes diferencias en-
tre la aportacion que hace el Ministerio de Sanidad y Poli-
tica Social y el coste real para cada Comunidad Auténoma.
En la Rioja*3, por tomar un ejemplo, una plaza residencial
para una persona mayor con grado lll le cuesta a la Comu-
nidad Auténoma 2.200 €, mientras que la aportacion del Mi-
nisterio es de 181,26 €.

En definitiva, puede observarse que los términos y con-
diciones de prestacion de la asistencia en cuanto a cober-
tura, coste, servicios, forma de provision y financiacion son
muy diferentes en cada Comunidad Auténoma. Por otro lado,
desde el punto de vista del prestador del servicio, hay tam-
bién notables diferencias respecto al caracter publico o pri-
vado y respecto a las condiciones a cumplir por el mismo.
Dificilmente cabe explicar estas diferencias en base al cri-
terio de eficiencia y ajuste de la financiacion y la prestacion
del servicio a las condiciones propias de la demanda en
cada jurisdiccion. Mas bien son razones de orden financiero

13 Declaraciones de la Consejera de Servicios Sociales de la Rioja al diario E/ Pais el 4
de mayo de 2010.
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e ideoldgico las que lo condicionan. Estamos ante un claro
problema de equidad y no ante un trade-off en términos de
eficiencia y equidad.

La asistencia sanitaria junto con la educacion, las pensiones
y la politica asistencial, constituyen los cuatro pilares del Es-
tado de bienestar. Se caracteriza por su financiacion publica,
su universalidad y la gratuidad en el acceso. Segun el ultimo
informe del Sistema Nacional de Salud, la gestion descen-
tralizada del servicio sanitario ha aproximado la Administra-
cion al ciudadano, garantizando la equidad, la calidad y la par-
ticipacion del mismo en las prestaciones que recibe.

A la Administracion General del Estado le corresponde el
establecimiento de las bases en materia de sanidad y su co-
ordinacion general, es decir, el establecimiento de normas
que fijen las condiciones y requisitos minimos para alcanzar
la igualdad béasica de condiciones en el funcionamiento de
los servicios sanitarios publicos. En relacion con los produc-
tos farmacéuticos, al Estado le corresponde legislar sobre
dichos productos farmacéuticos y ejercer todas las funciones
inherentes a las competencias de evaluacion, autorizacion
y registro de medicamentos. Por su parte, cada Comunidad
Auténoma cuenta con un Servicio de Salud, que es la estruc-
tura administrativa y de gestion que integra todos los centros,
servicios y establecimientos de la propia jurisdiccion.

En relacion con la politica de salud, y desde la perspec-
tiva del balance entre eficiencia y equidad, cabe hacer algu-
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nas consideraciones. En general, en esta politica se ha tra-
tado de mantener una igualdad absoluta respecto del catéa-
logo de servicios y prestaciones sanitarias que se ofrecen
en las distintas CCAA. Alguna ha incluido prestaciones adi-
cionales de escasa importancia, aunque no por ello poco lla-
mativas para la opinién publica, pero el denominador comun
es la igualdad (también en relacion con la autorizacion de
medicamentos, hay alguna zona de confluencia entre las
CCAA y el Estado). Por tanto, la eficiencia debe buscarse
mas en la capacidad que tenga cada Comunidad Aut6-
noma de ofrecer una gestion a sus ciudadanos mejor que
la que se podria ofrecer con una gestion centralizada.
Desde que en 2001 se realiz6 la ultima transferencia de sa-
nidad a las diez CCAA que todavia no la habian asumido, se
ha producido una notable expansion del gasto. EI nimero
de hospitales creci6é de 779 en 2005 a 803 en 2009. Existe
ademas un reparto bastante desigual en la dotacion de hos-
pitales por CCAA: Cataluna, 210; Madrid, 81; Andalucia,
107; Pais Vasco, 44; Castilla La Mancha, 32. Esta desigual-
dad se mantiene si observamos el ratio poblacion/numero
de camas: Cataluna, 222; Pais Vasco, 260; Madrid, 293;
Castilla La Mancha, 356 y Andalucia 367. Por tanto, la res-
puesta de las CCAA, en términos de gestion, ha sido dife-
rente a la hora de prestar la atencion sanitaria.

Pero, posiblemente, el problema mas importante de la po-
litica sanitaria en Espana sea la incapacidad de disciplinar
el crecimiento del gasto. A ello contribuyen, en primer tér-
mino, una oferta y demanda crecientes de nuevas tecnolo-
gias y medicamentos. En segundo lugar, su diseno como un
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sistema gratuito; y en tercer lugar, su financiacion a través
de un sistema general incondicionado sin que exista una co-
rrespondencia entre mas gasto autonémico en sanidad
con mas impuestos autondmicos para financiarlo. A esta
cuestion se aludira mas adelante.

Son numerosos los estudios que han puesto de manifiesto
que el proceso de construccion del Estado de las Autono-
mias ha conducido a un crecimiento importante del gasto
publico debido a la existencia, por un lado, de solapamien-
tos en los gastos de los niveles central y subcentrales de
gobierno; por otro, a una mayor presion de la demanda por
parte de los ciudadanos de cada jurisdiccion ante los res-
ponsables politicos de la misma. Pero hay también otra se-
rie de efectos que contribuyen al riesgo de aumento en el
tamano del sector publico. En primer lugar, los ciudadanos
de una determinada Comunidad Autdbnoma no tienen la per-
cepcion de que los gastos que se realizan por el Gobierno
subcentral tienen que ser sufragados por sus impuestos.
Esta cuestion de la falta de corresponsabilidad fiscal en
cada territorio, tantas veces argumentada, es una realidad
que hace que los ciudadanos no perciban que mayores gas-
tos en su circunscripcion conducen a mayores impuestos.
Dado que hasta ahora el modelo de financiacion en las
CCAA esta basado fundamentalmente en transferencias o
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reparto de recaudaciones y que cada cinco anos el sistema
Se renueva con un incremento en las aportaciones del Go-
bierno central, existe una tendencia en las CCAA a expan-
dir el gasto de manera continua —fly-paper effect—. La escuela
del Public Choice considera que la introduccion de compe-
tencia entre los Gobiernos subcentrales conduciria a un ta-
mano de sector publico menor que un Gobierno fuertemente
centralizado. Sin embargo, la evidencia empirica muestra,
en numerosos estudios, que esta prediccion ha estado le-
jos de cumplirse. Los mayores costes de financiacion des-
centralizada de algunos servicios por razén de la escala, o
modelos de financiacion que no incentivan el ahorro, estan
entre las principales causas que se argumentan para que
este hecho no se haya producido. Nuestra experiencia es
que el gasto publico autonémico asi como el déficity el en-
deudamiento de las CCAA han mostrado un patron creciente
a lo largo de los anos.

El argumento de la mayor eficiencia en la provision de bienes
locales por los Gobiernos subcentrales parte de dos premi-
sas: una, que la provision centralizada es uniforme y, por
tanto, incapaz de adaptarse a las diferentes preferencias de
cada jurisdiccion; y dos, que la jurisdiccion que determina el
nivel de provision de cada bien incluye precisamente al con-
junto de individuos que lo consume. Es decir, que existe una
perfecta correspondencia entre la provision del bien y su con-
sumo en el ambito territorial de que se trate. Ahora bien,
cuando los beneficios de los bienes que se producen en una
jurisdiccion o los costes que se derivan de determinadas ac-
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tividades pasan de una jurisdiccion a otra, la primera estara
desincentivada a producir la cantidad 6ptima del bien o in-
centivada a generar mas costes que los que puede interna-
lizar, de modo que se produciran ineficiencias. Estos efectos
son los que se denominan efectos de spillover: las activida-
des de descontaminacion de rios, la construccion de carre-
teras locales financiadas por una jurisdiccion (o0 un pais) que
se disfrutan por Comunidades vecinas, la limpieza de mon-
tes, la reforestacion, etc. Por otro lado, la localizacion de fa-
bricas o el desarrollo de actividades contaminantes, la reten-
cion de caudales de agua o la sobreexplotacion, etc. También
tienden a incluirse dentro de los efectos spillover las deno-
minadas externalidades de congestion, que se producen
cuando los residentes en otras jurisdicciones limitrofes acu-
den a una tercera a beneficiarse de los bienes o servicios
que ofrece: educacion, sanidad, ocio, etc.

Habra que hacer nuevamente un balance entre las ganan-
cias de eficiencia derivadas de la provision local con las po-
sibles ineficiencias derivadas de los efectos senalados. En
la asistencia sanitaria, por ejemplo, encontramos un su-
puesto de efecto spillover significativo. Las poblaciones si-
tuadas en la costa mediterranea, como las de la Comuni-
dad Valenciana, la catalana, o la balear, atienden a miles de
personas a las que ofrecen un servicio gratuito y que no se
computa a efectos de la financiacion por el servicio que se
les presta. Conceptualmente, la solucion a este problema
estaria en que las CCAA cuyos ciudadanos acuden a otra Co-
munidad Auténoma a recibir asistencia sanitaria aporten la
financiacion necesaria para ello (fondo de cohesion sanita-

<<= fae @

fundacion para el analisis y los estudios sociales



ria) o que el sistema de financiacion descuente recursos a
las CCAA cedentes de ciudadanos y los atribuya a las CCAA
receptoras.

Lo mismo cabe decir respecto de la educacion, en la me-
dida en la que los centros educativos no se autofinancian
sino que reciben financiaciéon de cada Comunidad Aut6-
noma. Las universidades, por ejemplo, que reciben sistema-
ticamente alumnos de otras jurisdicciones deberian recibir
una financiacion extra a expensas de las CCAA cedentes,
en la medida en la que este hecho se produzca.

Un nuevo ejemplo lo estamos teniendo con los llamados
Estatutos de Autonomia de segunda generacion, que reco-
gen decisiones de gestion de recursos hidricos sin tener en
cuenta los costes que imponen sus decisiones a las CCAA
afectadas y que requeririan una compensacion de las prime-
ras a las segundas para internalizar los costes debida-
mente. Desde una perspectiva diferente, pero también a par-
tir del analisis de los nuevos Estatutos, la prevision de que
las inversiones del Estado se repartan de manera propor-
cional a la riqueza de cada territorio iria en la direccion de
aumentar la uniformidad en la provision de bienes publicos
provocando pérdidas de eficiencia.

Estos problemas aparecen cuando el tamano de la jurisdic-
cién comparado con el tamano 6ptimo para la provision del
servicio presenta un desequilibrio importante. Desde esta
perspectiva, es logico que las CCAA de ambito territorial pe-
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queno no tengan, por ejemplo, una universidad presencial,
0 no dispongan de centros para tratamiento de enfermeda-
des especificas. Por otro lado, este mismo hecho conduce
a que las CCAA de mayor tamano (en términos de poblacion)
y, en concreto, sus ciudades mas importantes, puedan su-
frir problemas de congestion. Para evitar los problemas de
escala subdptima se deberian analizar las decisiones de
provision de servicios desde la perspectiva territorial mas
amplia posible, 0 cuanto menos, que el Gobierno central tu-
viese capacidad de coordinacion de las decisiones que to-
man las CCAA.

De acuerdo con el informe anual “Datos y Cifras del Sis-
tema Universitario Espanol 201074, el sistema esta com-
puesto por 77 universidades: 50 publicas y 27 privadas. Ac-
tualmente, cinco universidades (una publica y cuatro privadas)
estan configuradas como universidades no presenciales. El
sistema completa su configuracion con dos universidades es-
peciales que soOlo imparten programas especializados de
posgrado (master y doctorado): la Universidad Internacional
Menéndez Pelayo y la Internacional de Andalucia.

A partir de 1985 comienza el proceso de descentraliza-
cion de la educacion universitaria y se empiezan a transfe-
rir competencias en esta materia a las CCAA. Desde enton-
ces se produce un crecimiento importante en el nimero de
universidades: en 1975 en Espana habia 28 universidades;

14 Ministerio de Educacion.
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diez anos después habia 35, y treinta anos mas tarde el nu-
mero de universidades se duplica (73 en 2005).

Los datos de la poblacion en edad de cursar estudios uni-
versitarios —entre 18 y 24 anos—, en relacion con el numero
de universidades en la Comunidad Auténoma, nos ofrecen
una variacion muy significativa. Mientras que el ratio pobla-
cion potencial/universidad es de 173.773 en Castilla La
Mancha, 96.651 en Extremadura, 90.608 en Canarias,
89.302 en Baleares o 75.069 en Andalucia, en Madrid el ra-
tio es de 38.123, en Castilla y Ledn es de 23.127, o de
22.032 en Navarra. Si corregimos por la tasa de escolariza-
cion en la educacion universitaria, que oscila desde el 35,9%
en Madrid al 9,5% en Baleares, las cifras se agrupan en
buena medida, pero sigue habiendo diferencias importantes:
Navarra, con 6.808 estudiantes por universidad, o Castillay
Ledn, con 7.077, tienen aproximadamente la tercera parte de
alumnos que Castilla La Mancha, con 18.875 alumnos por
universidad, o Extremadura, con 16.237. En promedio, el nu-
mero total de alumnos por universidad es de 12.357. Ello hos
podria llevar a pensar que hay un mal aprovechamiento de la
escala 6ptima. Si el analisis se hiciera computando el nimero
de campus universitarios, esta conclusion se refuerza. Para
poder confirmar esta hipdtesis habria que refinar los datos
con las titulaciones que se ofrecen en cada universidad, pero
lo cierto es que existen importantes diferencias en los ratios.

La teoria del federalismo fiscal, en sus primeras formulacio-
nes, atribuye a los Gobiernos centrales las funciones de re-
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distribucion. Posteriormente ha habido autores que han atri-
buido también a los Gobiernos subcentrales, en mayor o me-
nor medida, esta funcidn. La politica redistributiva se lleva
a cabo, basicamente, a través de los impuestos generales
sobre la renta y mediante las politicas sociales de gasto.

El Gobierno central tiene en sus manos la politica tribu-
taria; por ello, una parte muy importante de sus decisiones
afecta a los recursos de las CCAA por razén de la cesion a
las mismas de la mitad de la recaudacion de los principa-
les tributos (IRPF, IVA, lIEE), asi como las politicas de Segu-
ridad Social y de proteccion del desempleo. También le co-
rresponden las decisiones basicas de ordenacion de las
restantes politicas sociales. Pero, como hemos visto al ana-
lizar la politica de proteccion a la dependencia, las variacio-
nes entre CCAA son muy significativas, lo que implica que,
de hecho, éstas tienen una capacidad importante de influir
en la redistribucion de rentas.

Ademas, las CCAA gestionan mas de la tercera parte del
gasto publico. Si a ello se suman las Entidades Locales
(13%), casi la mitad del gasto publico es gestionado por los
Gobiernos subcentrales. El Gobierno central apenas supera
el 20%, correspondiendo el 30% restante a las prestaciones
de la Seguridad Social. De esa tercera parte, el 60% del
gasto de las CCAA corresponde a los servicios de educacion
y sanidad, y algo mas del 12% a servicios econémicos, fun-
damentalmente, infraestructuras de transporte y agricultura.
Por tanto, aunque sujetas a las directrices basicas del Go-
bierno central, las CCAA tienen un margen nada desdena-
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ble de influir en la politica de redistribucion de renta y de to-
mar decisiones respecto al peso relativo de cada politica so-
cial; y dentro de ésta, a qué colectivos quieren favorecer en
mayor medida. En definitiva, en un esquema de organizacion
territorial como el nuestro, la politica de redistribucion es
una politica compartida entre los distintos niveles de go-
bierno, aunque al Gobierno central le siga correspondiendo
el papel mas relevante.

Ya hemos visto como una de las principales corrientes de es-
tudio dentro del llamado federalismo fiscal de segunda gene-
racion se ha centrado en los problemas de los desequilibrios
presupuestarios de los Gobiernos subcentrales y en los cos-
tes que ello impone a la politica de estabilizacion. En plena
crisis econdmica, Espana asiste a una visible incapacidad por
parte del Gobierno central de tomar medidas de reduccion del
déficit en la parte tocante a las CCAA, por su falta de aptitud
para decidir sobre sus gastos y sus presupuestos. Mientras
que el peso de los Gobiernos locales no ha resultado exce-
sivamente sustantivo desde la perspectiva de su repercusion
al déficit del pais —un 0,5%, aproximadamente— los Gobiernos
regionales son otra cuestion. Las ultimas estimaciones dis-
ponibles senalan que si las CCAA tienen que devolver al Go-
bierno central los recursos a cuenta entregados en exceso,
su déficit conjunto se situaria en el 4%, lo que significa mas
de un 35% del déficit global. Los Gobiernos locales, por su
parte, verian elevada la cifra de déficit hasta el 1,6%°.

15 £ PAJS, jueves, 22 de abril de 2010.
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Las herramientas de que dispone el Gobierno central so-
bre los Gobiernos subcentrales para influir en sus finanzas
son, esencialmente, el sistema de transferencias de recur-
sos —el modelo de financiaciéon—y la tutela sobre las deci-
siones de endeudamiento de los Gobiernos subcentrales
que estan sometidas a autorizacion segun tipos, plazos y
volumen de recursos. Ademas, en el caso de Espana,
existe una legislacion de estabilidad presupuestaria —flexi-
bilizada en sus ultimas reformas— que obliga a las CCAA a
mantener un cierto equilibrio presupuestario y a presentar
planes de reequilibrio si incurren en desviaciones excesivas.

La experiencia hasta la fecha es que los acuerdos y com-
promisos en materia de déficit de las CCAA con el Gobierno
central*® no han servido de mucho y los mecanismos de dis-
ciplina son poco creibles.

Precisamente uno de los principios en los que hay bas-
tante consenso, dentro de la corriente del federalismo fis-
cal de segunda generacion, es la falta de credibilidad de las
clausulas de no bailout por parte de los Gobiernos centra-
les. En el caso de Espana, los Gobiernos locales han tenido
rescates de deuda en mas de dos ocasiones y las CCAA han
recibido en los ultimos anos aportaciones extraordinarias a
la financiacion de la sanidad que se han consolidado en el
sistema. Por otra parte, los seis modelos de financiacion
que han funcionado hasta la fecha han sido, casi siempre,

16 Estas decisiones se toman en el seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera con
bastante opacidad.
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objeto de revisién cada cinco anos'’ y han tomado como
punto de partida el respeto del statu quoy el aumento de
los recursos en la base del sistema. Ello sin mencionar los
sistemas de garantia internos disenados para que ninguna
Comunidad Autébnoma tenga problemas de suficiencia es-
tatica o dindmica. El diseno del modelo, como comentare-
mos después, tampoco introduce incentivos para disciplinar
el gasto.

En conclusion, el Gobierno central tiene serios problemas
para implementar la politica de estabilizacion y ello tiene pro-
fundas repercusiones en el marco de una Union Monetaria.

Otro de los problemas ampliamente apuntados por esta li-
teratura econdmica es el mayor riesgo de captura y corrup-
cion de politicos y empleados publicos en los Gobiernos sub-
centrales, y Espana no ha sido una excepcion. La politica
municipal, en torno a la regulacion legal del suelo, y la po-
litica autonémica, en sus mas diversas manifestaciones, se
han visto envueltas en problemas éticos y de abierta corrup-
cion. La influencia de los grupos de interés proximos a los
Gobiernos hace de esta cuestion un serio problema. Una de
las posibles soluciones reside en alejar la toma de decisio-
nes del ambito territorial sobre el que surten sus efectos.
La intervencion de los Gobiernos regionales respecto de las

17 Salvo el modelo de 2002 que nacié con vocacién de permanencia, pero el nuevo mo-
delo 2009 vuelve al sistema de revisién quinquenal.
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areas sensibles en los Gobiernos locales y, a su vez, la del
Gobierno central en las areas sensibles en los Gobiernos
regionales, son un mecanismo potente para evitar estos ca-
sos. Claro esta, ello plantea una cesién de autonomia al ni-
vel superior de gobierno.

La competencia entre los Gobiernos subcentrales por ofre-
cer mejores servicios a sus ciudadanos y ser mas eficien-
tes es uno de los argumentos esgrimidos por la escuela del
Public Choice para conseguir una reduccion en el tamano
y mejorar la eficiencia del sector publico. El argumento cla-
sico de Tiebout es también que la competencia entre juris-
dicciones determinaria el desplazamiento de los ciudada-
nos entre éstas asegurando la eficiencia en la prestacion
de bienes publicos locales. No son pocos los autores'® que
consideran que existen serias limitaciones a esta movilidad
y que incluso puede perjudicar a determinados grupos
menos favorecidos. Mientras que en los mercados privados
las personas entran y salen (deciden comprar o no) con fa-
cilidad y las empresas se ajustan en cada caso a los gus-
tos de los consumidores, esto no sucede en el sector pu-
blico. Ni las personas se pueden mover libremente, menos
aun cuanto mayor es el tamano de la jurisdiccion, ni los Go-
biernos varian sus politicas con tanta facilidad. Ni siquiera
las jurisdicciones son, la mayor parte de las veces, otra
cosa sino el resultado de circunstancias histéricas. Por otro
lado, las politicas de competencia entre jurisdicciones,

18 Donahue (1997).
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por ejemplo por atraer o mantener localizaciones de indus-
trias —en Espana tenemos un ejemplo claro con las plan-
tas de produccion de automaoviles—, implican, sin embargo,
mayores impuestos comparativamente y menos gasto para
beneficiar a otros grupos de ciudadanos.

En todo caso, la competencia por la calidad y la mejora
en los servicios que se ofrecen a los ciudadanos es un
incentivo positivo derivado de la descentralizacion. Junto
con esta competencia estan las innovaciones que pueden
introducir los Gobiernos subcentrales, que funcionan de
este modo como laboratorios en relacion con la actividad
del sector publico y que, de tener éxito, permiten su ex-
tension al resto de Gobiernos produciendo una mejora ge-
neralizada.

Otra de las ventajas frecuentemente argumentadas a favor
de la descentralizacion es que la mayor cercania de los Go-
biernos a los ciudadanos en jurisdicciones mas reducidas
aumenta la responsabilidad y los requerimientos de infor-
macion y transparencia hacia los politicos. No cabe duda de
que se genera mucha mas informacioén sobre las actuacio-
nes de los Gobiernos subcentrales en su jurisdiccion que
si quien llevase a cabo tales actuaciones fuese el Go-
bierno central. El deseo de hacer visible los logros del Go-
bierno regional a los ciudadanos y las demandas de infor-
macion en ese ambito son un acicate para la mayor
transparencia en las actuaciones.
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Ventajas derivadas de una mayor calidad de los servicios
Tampoco puede negarse, en el caso espanol, que ha habido
un incremento en la calidad de muchos de los servicios pu-
blicos al pasar del nivel central al subcentral. Lamentable-
mente, la inexistencia de indicadores solventes de calidad
en la mayoria de los servicios publicos hace dificil objetivar
esta afirmacion, pero las encuestas de satisfaccion a los ciu-
dadanos son una muestra de ello.

Algunas consideraciones respecto al modelo
de financiacion

El mapa de la capacidad tributaria de las CCAA, resumida-
mente, viene dado por:

1. Impuestos tradicionales totalmente cedidos: Impuesto
sobre el Patrimonio, Impuesto sobre Transmisiones Pa-
trimoniales y Actos Juridicos Documentados, Impuesto
sobre Sucesiones y Donaciones y la Tasa sobre el Juego.

2. Impuestos totalmente cedidos: Impuesto sobre la Elec-
tricidad, Impuesto Especial sobre Determinados Medios
de Transporte e Impuesto sobre Ventas Minoristas de De-
terminados Hidrocarburos.

3. Impuestos compartidos o cedidos parcialmente: IRPF
(50%), IVA (50%) e Impuestos Especiales de Fabricacion
(58%).
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No estan cedidos: Impuesto sobre el Trafico Exterior, Im-
puesto sobre las Primas de Seguro, Impuesto sobre la
Renta de los no Residentes e Impuesto de Sociedades.

En esencia, el modelo de financiacion opera de la si-
guiente forma: se determinan cuales son las necesidades
de financiacion de cada Comunidad Auténoma en base a su
pasado y a una serie de variables basadas esencialmente
en las distintas categorias por edades de la poblacion, se
comparan con su capacidad tributaria, y la diferencia da lu-
gar a una serie de transferencias positivas 0 negativas en-
tre cada Comunidad Autonoma y el Gobierno central.

Aunque el analisis del modelo de financiacion puede en-
focarse desde distintas perspectivas y daria para un extenso
trabajo, la cuestion que nos planteamos es en qué medida
su diseno incentiva un comportamiento eficiente de las
CCAA.

La teoria prescribe que debe haber una correspondencia
entre los servicios que se prestan por los Gobiernos sub-
centrales y los impuestos que se satisfacen por ellos. Im-
plicitamente se esta invocando el principio del beneficio
como inspirador de la tributacion subcentral. Pero es evi-
dente que la potencia recaudatoria necesaria para financiar
los recursos que hoy tienen asumidas las CCAA requiere la
consideracion de impuestos basados en la capacidad eco-
ndémica. Caben distintas férmulas para asignar bases tribu-
tarias a las CCAA. Una férmula es el reparto de impuestos.
Esto ya se ha hecho respecto de determinadas figuras
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como hemos visto. Cabe también que sobre una misma
base se establezcan gravamenes por las distintas jurisdic-
ciones —es el caso americano, por ejemplo, con impuestos
estatales y federales sobre la renta—. Cabe también la
asignacion de una parte de la recaudacion del impuesto a
los Gobiernos subcentrales: el Gobierno central recauda
todo y luego asigna una parte a la Comunidad Autbnoma.
Y cabe, en fin, que se reparta la base tributaria entre Go-
bierno central y CCAA, aunque la recaudacion la lleve a cabo
totalmente el Gobierno central. Este es nuestro caso para
los impuestos compartidos.

Uno de los principales problemas de compartir recauda-
cién es que la capacidad del Gobierno central para adoptar
medidas de estabilizacion se ve fuertemente limitada
cuando una proporcion importante de la recaudacion, o de
la base imponible, corresponde a las CCAA, como es nues-
tro caso. Ello puede llevar también a buscar formulas para
aumentar la recaudacion buscando bases o recaudaciones
no compartidas.

Otro problema importante es la falta de identificacion
del gravamen autonémico con las decisiones fiscales au-
tondmicas: la corresponsabilidad fiscal. En nuestro sis-
tema no hay una percepcion clara de que la Comunidad Au-
ténoma puede tomar decisiones tributarias limitadas, en
algunos tributos, sobre la parte de base que le corres-
ponde y sobre determinadas deducciones. Este hecho
lleva, por un lado, a la Comunidad Autbnoma a no asumir
plenamente el coste de financiacion de mayores servicios
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publicos, porque los ciudadanos no perciben que es la Co-
munidad Auténoma quien debe financiarlo con mas im-
puestos —ilusion fiscal-y porque, de hecho, el sistema no
induce a un comportamiento responsable de las CCAA. Sin
llevar el analisis mucho mas lejos, la formula de estable-
cer un gravamen autondémico sobre las mismas bases que
las que grava el impuesto estatal —al modo en que fun-
ciona en EEUU- resolveria en parte este problema.

El presente documento de trabajo ha pretendido hacer un
recorrido a lo largo de la teoria del federalismo fiscal par-
tiendo de la formulacion inicial y describiendo las aportacio-
nes y la evolucién que ha experimentado. A partir de esta
presentacion se ofrece un primer analisis de en qué medida
la organizacion del modelo competencial de las CCAA, el mo-
delo de financiacion y su desarrollo en la practica respon-
den a las recomendaciones y consideraciones que nos
ofrece la literatura sobre federalismo fiscal.

Las principales conclusiones que se pueden extraer son
las siguientes:

La teoria del federalismo fiscal se conforma en las dé-
cadas de los 50 y 60 sobre la base del reparto de las
funciones basicas de la Hacienda Publica entre los nive-
les de gobierno. Para estos primeros hacendistas, la fun-
cion de asignacion deberia llevarse a cabo por los Go-

(44 <<= fae

fundacion para el analisis y os estudios sociales



La descentralizacion de competencias en las CCAA en Espana
JULIO GOMEZ-POMAR

biernos subcentrales, mientras que el Gobierno central
deberia retener las funciones de redistribucién y de es-
tabilizacion.

En la década de los 80, la escuela del Public Choice da
un nuevo impulso a la literatura sobre federalismo fiscal
y centra su atencién en dos aspectos: el comporta-
miento de politicos y empleados publicos como maximi-
zadores, no del interés publico, sino de su propia utilidad
y la competencia entre Gobiernos subcentrales y la pre-
visible reduccién del tamano del sector publico por es-
tas razones.

Posteriormente, el “Federalismo Fiscal de segunda ge-
neracion” se ha planteado una serie de cuestiones re-
lativas a la financiacion, al endeudamiento o a la gestion
presupuestaria de los Gobiernos subcentrales, incorpo-
rando las nuevas orientaciones en la teoria econémica
como las relativas a la economia de la informacion, a la
teoria de la firma, a las organizaciones burocraticas, etc.,
que nos brindan unos puntos de vista novedosos para
poner en contraste las nuevas aportaciones teoricas con
la realidad institucional que se vive en la practica. En par-
ticular, la llamada de atencion sobre el soft buadget o falta
de rigor presupuestario en los Gobiernos subcentrales
es especialmente relevante.

Una de las limitaciones mas importantes que tiene la
teoria tradicional del federalismo fiscal es que presenta
una separacion nitida entre la funcioén clasica de asig-
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nacion, que atribuye a los Gobiernos subcentrales, y la
funcion de redistribucion, que atribuye al Gobierno
central. Sin embargo, la realidad muestra una situacion
bien distinta. Las diferentes formas en las que se
puede instrumentar un programa de gasto, y en gene-
ral, las distintas politicas publicas, entranan siempre
un trade-off entre eficiencia y equidad. Es mas, el he-
cho de que los diferentes Gobiernos subcentrales to-
men decisiones propias respecto al qué, al como y al
cuanto en la provision de los bienes y servicios publi-
cos, tiene implicaciones en términos de equidad que
deben considerarse respecto a las comparaciones en-
tre los ciudadanos de un mismo Estado pero que resi-
den en regiones diferentes.

Dentro de la politica educativa, la politica de becas, y
dentro de la politica asistencial, la politica de ayuda a la
dependencia, muestran importantes diferencias entre las
CCAA desde el punto de vista de la equidad.

Uno de los riesgos de la descentralizacion es el aumento
del tamano del sector publico. En Espana han concurrido
las diversas causas que empujan a ese aumento: sola-
pamiento de gasto, falta de percepcion por los ciudada-
nos de que los gastos que se realizan por el Gobierno
subcentral tienen que ser sufragados por sus impuestos
y falta de corresponsabilidad fiscal en cada territorio.
Dado que hasta ahora el modelo de financiacién de las
CCAA esta basado fundamentalmente en transferen-
cias o reparto de recaudaciones y que cada cinco anos
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el sistema se renueva con un incremento en las aporta-
ciones del Gobierno central, existe una tendencia en las
CCAA a expandir el gasto de manera continua —fly paper
effect-.

En la asistencia sanitaria y en la educacion universita-
ria encontramos efectos spillover significativos. Las po-
blaciones situadas en la costa mediterranea, como las
de la Comunidad Valenciana, la catalana o la balear,
atienden a miles de personas a las que ofrecen un ser-
vicio gratuito y que no computan a efectos de la finan-
ciacion por el servicio que se les presta. Lo mismo
cabe decir respecto de la educacion, en la medida en la
que los centros educativos no se autofinancian sino que
reciben financiacion de cada Comunidad Autébnoma. Las
universidades, por ejemplo, que reciben sistematica-
mente alumnos de otras CCAA deberian recibir una finan-
ciacion extra a expensas de las CCAA cedentes, en la
medida en la que este hecho se produzca.

Otro inconveniente clasico apuntado por la teoria y que pa-
rece detectarse en Espana es el de la escala insuficiente
de determinados servicios. Los datos de los alumnos uni-
versitarios por CCAA muestran unas diferencias de escala
que podrian ser consecuencia de este problema.

La importancia de las politicas de bienestar en manos
de las CCAA hacen que la politica de redistribucion
tenga que ser compartida —lo que no significa que esté
coordinada— con las CCAA.
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El volumen de recursos que gestionan las CCAA, la
forma en la que opera el modelo de financiacion y la falta
de instrumentos eficaces para disciplinar su gasto im-
ponen también serias limitaciones al Gobierno central
para instrumentar la politica de estabilizacion.

Otras ventajas importantes de la organizacion descen-
tralizada son la mayor transparencia, la competencia en-
tre CCAA, las posibilidades de actuar como laboratorios
de innovacion y el aumento apreciable en la calidad de
los servicios. Por el contrario, la captura y la corrupcion
de politicos y empleados publicos es un problema tradi-
cional al que no hemos sido ajenos.

Por ultimo, en cuanto al modelo de financiacion, debe-
ria redefinirse permitiendo que las CCAA graven las mis-
mas bases imponibles que el Estado en el IRPF, esta-
blezcan sistemas de precios, precios publicos y tasas
en todos los servicios que sean susceptibles de ello.
De esta forma la tributacion se aproximaria al principio
del beneficio y se aumentaria la eficiencia y la corres-
ponsabilidad fiscal.

Muchos de los problemas que se ponen de manifiesto
en nuestro modelo de organizacion territorial, desde la
perspectiva del federalismo fiscal, son fruto de una pérdida
de poder del Gobierno central para actuar como agente dis-
ciplinador del comportamiento financiero de las CCAAy de
la falta de capacidad para imponer una coordinacion en la
implementacion de determinadas politicas de gasto.
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La descentralizacion autonomica en perspectiva presupuestaria y administrativa
MARIO GARCES SANAGUSTIN

Desde la promulgacion y la entrada en vigor de nuestra
Constitucion de 1978, la descentralizacion politica ha
sido contemplada como una fuente de oportunidades y
como un desafio del que dependia en buena medida el fu-
turo de toda la nacion. Actualmente, esa percepcion debe-
ria mantenerse intacta, puesto que nuestra estructura y
modelo de organizacion territorial se han interiorizado en
la conciencia ciudadana hasta el punto de considerarse
una parte consustancial del paisaje sociopolitico. Ahora
bien, el transcurso del tiempo permite extraer algunas con-
clusiones y desprenderse del acriticismo que ha marcado
esta evolucion.

La consolidacién del proceso de transferencias a las Co-
munidades Autonomas (CCAA) mitiga la pulsidon politica
precedente basada en la necesidad asumir todas las
competencias. El discurso politico se ha centrado inevita-
blemente en el espacio de atribuciones que las CCAA po-
dian asumir a la vista de sus Estatutos de Autonomia, cu-
yas distancias en esta materia son milimétricas, a salvo
de las excepciones correspondientes a las Comunidades
Forales. Pero la situacion actual de graves desajustes fis-
cales y la creciente preocupacion de los ciudadanos sobre
el destino y aplicacion de los fondos publicos generan un
debate que probablemente llegue con cierto retraso a
nuestro pais, y que no es otro que el de los costes de in-
eficiencia que pueden producir algunos modelos de ges-
tion autonémica.
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En un juego de espejos, en el que los ciudadanos pue-
den contemplar en un mismo espacio geografico hasta die-
cisiete modelos de gestion presupuestaria y publica, la
comparacion incita al cambio. Los poderes publicos auto-
ndémicos replican estructuras y organizaciones ajenas, ge-
nerando una mitosis de funciones y servicios que se com-
padece mal con un estudio racional de utilidades vy
necesidades. Esta clonacion se alimenta también de la vo-
racidad de algunas formaciones politicas que, ayunas de
otros planteamientos, indagan en las recetas ideadas en
otros territorios para plagiar determinadas propuestas. Y
este proceder, lejos de aportar beneficios y ventajas socia-
les, cronifica en algunas ocasiones la ineficiencia en la
gestion publica.

Ademas, a lo largo de estas tres ultimas décadas, la
gestion de las CCAA ha sido la del gasto autondémico, pro-
piedad de éstas frente al ingreso, esto es, frente a la fi-
nanciacion territorial, cuya radicacion central la convertia
en el nucleo de negociacion con el Estado. Por eso, resulta
todavia mas capital centrar los esfuerzos de los estudios
en analizar los costes y beneficios del desarrollo compe-
tencial de las CCAA, a fin de determinar si existen espa-
cios sustanciales para la mejora.

Este andlisis y examen de la situacion presente debe
hacerse a partir de los presupuestos de las diferentes
CCAA, analizando su evolucién y comparando sus princi-
pales magnitudes funcionales y econémicas. Un estudio
de eficiencia por cada politica publica de gasto autoné-
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mico exigiria un conocimiento profundo de las circunstan-
cias endégenas y exdgenas de todos los agentes admi-
nistrativos, aspecto que se torna imposible en un trabajo
como el presente.

Por otro lado, y en clave administrativa, se analiza la
planta autonémica y la taxonomia de las diferentes en-
tidades publicas que conforman las CCAA, donde se ad-
vierten las tendencias genuinas de cada territorio. Por ul-
timo, y en conexion directa con la organizacion publica,
el estudio concluye con el analisis de la demografia ad-
ministrativa, esto es, con el estado actual de la situacion
de los empleados publicos en nuestro pais y con los
efectos derivados de la descentralizacién en su nimero
y composicion.

Desde un punto de vista metodoldgico, las vias de infor-
macion utilizadas para elaborar este estudio han sido ba-
sicamente los presupuestos aportados por las diferentes
CCAA y que recaba la Direccion General de Coordinacion
Financiera con éstas y con las Corporaciones Locales. El
andlisis se ha llevado a cabo sobre presupuestos inicia-
les que incorporan informacion respecto de los érganos y
entidades del sector publico administrativo, sin que se
haya podido incluir informacion de las entidades del sec-
tor publico empresarial y fundacional, habida cuenta que
éstas se ordenan conforme a una estructura presupues-
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taria diferente que hace inviable la integracion contable del
conjunto del sector autonémico.

Para obtener evidencia de la representatividad del fené-
meno de la descentralizacion politica espanola, el si-
guiente cuadro 1 reproduce la distribucion del gasto pu-
blico total entre los diferentes niveles de gobierno de
acuerdo con los presupuestos iniciales para 2009:

CUADRO 1.
Administracion Publica
Porcentaje e importe total (en millones de euros)

Administracion Publica Porcentaje Importe total

(en millones de euros)
Estado 19,2% 104.901,22
Seguridad Social 28,8% 137.212,81
CCAA 36,6% 174.749,30
Corporaciones Locales 15,4% 73.400,00
TOTAL 100% 490.263,33

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda

Ademas, si deducimos la provision de recursos para las
necesidades del Sistema de la Seguridad Social, se ad-
vierte que las CCAA duplican en dotacion inicial el presu-
puesto del Estado, y que la diferencia entre éste y las Cor-
poraciones Locales es sé6lo de cuatro puntos a favor del
sector publico estatal.

La dotacion presupuestaria consolidada de gastos en
operaciones no financieras de todas las CCAA para 2009
se sitia en 174.749,30 millones de euros (16,1 % del PIB
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nacional), frente a los 164.586,51 millones de euros de in-
gresos previstos (15,2 % del PIB nacional). Si la ejecucion
del presupuesto no hubiera presentado desviaciones, el dé-
ficit final equivaldria al 0,94 % del PIB nacional para 2009.
Si a estas magnitudes anadimos las operaciones financie-
ras consistentes basicamente en aportaciones de capital a
entidades del grupo y otras empresas, asi como préstamos
a terceros, las previsiones presupuestarias para 2009 alcan-
zarian los 181.618,46 millones de euros, con una necesi-
dad de financiacion de 11.545,76 millones de euros, lo que
equivale al -1,06 % del PIB nacional.

El saldo negativo resultante de comparar el presu-
puesto de cada CCAA con su PIB regional sitla a Balea-
res a la cabeza con un saldo negativo del -2,5%, frente a
Madrid (-0,6%), Comunidad Valenciana (-0,6%) y Principado
de Asturias (-0,7%). Las diferentes posiciones y saldos por
CCAA se identifican en el cuadro 2.

En el ano 2009 se produce ademas una involucion en
la tendencia al incremento del gasto publico autonémico,
ya que por primera vez en la ultima década la tasa anual
de incremento del presupuesto no financiero presenta un
porcentaje inferior en las CCAA (3,5%) que en el propio Es-
tado (5%). Esta variacion en la tendencia de incremento
del gasto es especialmente llamativa por cuanto en 2004
la tasa de crecimiento del gasto autondémico cuatripli-
caba la tasa de incremento de gasto no financiero del Es-
tado, colocandose entonces la primera en un 9,4% frente
al 2,7% estatal.

<< faes (55

fundacion para el analisis y los estudios sociales



POR UN ESTADO AUTONOMICO RACIONAL Y VIABLE

CUADRO 2.

Presupuestos Comunidades Autéonomas (2009). Ingresos y saldo
Operaciones no financieras (en millones de euros)

Ingresos Gastos Saldo
Millones % sobre Evoluc. Millones % sobre Evoluc. | Millones % sobre
euros total  anual euros total  anual euros gastos
finl:;c.
Andalucia 30.70513  18,7% -14% | 32.321,13 185% 3,8% | -1.616,00 -50%
Aragon 5.394,57 33% -0,8% 5.728,43 33% 53% -333,86 -58%
Asturias 4.220,70 2,6% 10,5% 4.393,88 25% 14,5% -173,18  -3,9%
Baleares 2.823,65 1,7% -3,1% 3.485,85 20% 6,1% -662,20 -19,0%
Canarias 6.98480  42% -64% 744355  43% -0,5% -458,75  -6,2%
Cantabria 227583 14% -2,8% 242143 1,4%  4,6% -145,60 -6,0%
Castilla y Leén 10.032,25 6,1% -2,0% | 1047257 6,0% 2,0% -440,32  -4,2%
CastillaLa Mancha 8.945,01 54% 1,1% 9.352,80 54%  57% -407,80 -4,4%
Cataluia 2604934 158% -25% | 27.98047 160% 32% | -1.931,13 -6,9%
Com. Valenciana  13.714,62 83% -28% | 14.390,27 82% 3,9% 675,64 -4,7%
Extremadura 5.260,80 32% -2,0% 5.669,80 32% 43% -409,00 -7,2%
Galicia 10.941,32 6,6% -1,3% | 11.42641 6,5% 42% -485,09  -4,2%
La Rioja 123676  08% -1,1% 131102 08% 19% 7426 -5,1%
Madrid 17586,15 10,7% -53% | 18.812,74 108% 2,0% | -1.226,60 -6,5%
Murcia 4.712,06 29% 0,0% 4.986,80 29% 59% 274,74 -55%
Navarra 4,075,13 25% -4,4% 4.226,18 24% -1,0% -151,05 -3,6%
Pais Vasco 962840  59% -08% | 1032597  59% 7,1% 69757 -6,8%
Total CCAA 16458651 100,0% -23% [174.749,30 100,0% 35% |-10.162,79 -58%

Fuente: Miguel Angel Garcia Diaz. Universidad Rey Juan Carlos.
“Presupuestos de las CC.AA. 2009 y deuda en circulacién 2008”. Instituto de Estudios Fiscales

En valores absolutos, el cuadro 3 sobre el estudio de
los presupuestos iniciales de 2009 —elaborado por el
profesor Garcia Diaz— revela el peso relativo que los pre-
supuestos autondmicos tienen tanto en el PIB nacional
como en el PIB regional. Teniendo en cuenta estos valo-
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res, Andalucia es la primera CCAA en volumen de gasto,
seguida por Cataluna y Madrid, si bien con un porcentaje
cercano a la mitad del PIB nacional. En el segmento
opuesto, La Rioja y Cantabria ostentan el menor volumen
de gasto presupuestario no financiero.

CUADRO 3.

Presupuestos Comunidades Autonomas (2009).

Operaciones no financieras de ingresos y gastos. En relacién con el PIB
Espana y de la Comunidad Auténoma

% PIB Espana % PIB regional

Ingresos Gastos Ingresos Gastos
Andalucia 2,8% 3,0% 20,4% 21,5%
Aragon 0,5% 0,5% 15,8% 16,8%
Asturias 0,4% 0,4% 17,8% 18,6%
Baleares 0,3% 0,3% 10,5% 12,9%
Canarias 0,6% 0,7% 16,1% 17,2%
Cantabria 0,2% 0,2% 16,5% 17,6%
Castilla y Leén 0,9% 1,0% 17,1% 17,9%
CastillaLla Mancha 0,8% 0,9% 24,2% 25,3%
Cataluia 2,4% 2,6% 12,8% 13,7%
Comunidad Valenciana 1,3% 1,3% 12,9% 13,6%
Extremadura 0,5% 0,5% 29,3% 31,5%
Galicia 1,0% 1,1% 19,6% 20,5%
La Rioja 0,1% 0,1% 15,4% 16,3%
Madrid 1,6% 1,7% 9,1% 9,8%
Murcia 0,4% 0,5% 16,9% 17,9%
Navarra 0,4% 0,4% 22,2% 23,0%
Pais Vasco 0,9% 1,0% 14,3% 15,4%
Total CCAA 15,2% 16.1% 15,2% 16,1%

Fuente: Miguel Angel Garcia Diaz. Universidad Rey Juan Carlos.
“Presupuestos de las CC.AA. 2009 y deuda en circulacion 2008". Instituto de Estudios Fiscales
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Ahora bien, si se toma en consideracion la comparativa
del presupuesto con el PIB regional, las magnitudes y el
orden cambian esencialmente, y pasa a encabezar la lista
Extremadura seguida de Castilla-La Mancha y Navarra, que-
dando Madrid, Baleares y Cataluna a los ultimos puestos
de la clasificacion (cuadro 4).

CUADRO 4.
Presupuestos gastos no financieros de las CCAA en relacion con su

PIB territorial

30,0%

25,0%

20,0%

15,0%
10,0%

5,0%

0,0%

Andalucia
Galicia
Asturias
Cantabria
Canarias
TOTAL CCAA
Pais Vasco
Cataluna
Baleares
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£
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Castilla La Mancha
Castilla y Le6n
Com. Valenciana

Fuente: Miguel Angel Garcia Diaz. Universidad Rey Juan Carlos.
“Presupuestos de las CC.AA. 2009 y deuda en circulacién 2008”. Instituto de Estudios Fiscales

Y si analizamos el gasto por habitante, a partir de una asig-
nacion lineal de recursos entre todos los habitantes de una
CCAA los resultados serian los que muestra el cuadro 5.
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CUADRO 5.
Presupuestos Comunidades Autonomas (2009).
Gastos en operaciones no financieras

Gasto (millones  Euros por Desviacion Desviacion Posicion
de euros) habitante mediana med. R. Comiin

Andalucia 32.321,13 3.952,30 -3,3% 2,9% 11
Aragén 5.728,43  4.322,46 5,8% 6,2% 5
Asturias 4.393,88  4.071,37 0,4% 0,0% 10
Baleares 3.485,85 3.254,09 -20,4% -20,1% 15
Canarias 7.443,55 3.595,11 -12,0% A1,7% 13
Cantabria 242143  4.166,16 1,9% 2,3%
Castilla y Leén 10.472,57 4.101,58 0,4% 0,7%
Castilla-La Mancha 9.352,80 4.587,05 12,2% 12,7%
Cataluia 27.980,47  3.804,57 6,9% 6,6% 12
Com. Valenciana 14.390,27 2.868,67 -29,8% -29,5% 17
Extremadura 5.669,80 5.173,67 26,6% 27,1% 2
Galicia 11.426,41  4.105,64 0,5% 0,8% 8
La Rioja 1.311,02 4.135,45 1,2% 1,6% 7
Madrid 18.812,74 3.009,14 -26,4% -26,1% 16
Murcia 4.986,80  3.501,81 -14,3% -14,0% 14
Comunidades 160.197,15 3.713,41 9,1% -8,8%
Régimen Comlin
Navarra 4.226,18 6.826,18 67,0% 67,7%
Pais Vasco 10.325,97 4.790,42 17,2% 17,7% 3
Total Com. Auténomas 174.749,30 3.805,94 6,9% 6,5%
Promedio CCAA 4.109,95
Mediana CCAA 4.086,48
Promedio R. Comiin 3.909,94
Mediana R. Comiin 4.071,37

Fuente: Miguel Angel Garcia Diaz. Universidad Rey Juan Carlos.
“Presupuestos de las CC.AA. 2009 y deuda en circulacién 2008”. Instituto de Estudios Fiscales
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Este orden de magnitudes revela sobremanera las di-
ferencias que existen entre CCAA, colocandose a la cabeza
—con una gran distancia— la CCAA de Extremadura, que pre-
senta una desviacion mediana del 26,6% frente a la Co-
munidad Valenciana en la que la desviacion negativa es
del 29,8%.

Estas cifras en valores absolutos y en porcentajes de
desviacion mediana nos permiten tener un primer marco
de referencia sobre el uso y la aplicacion de los recursos
publicos, pero no sobre la eficiencia y calidad de los ser-
vicios prestados. La composicion del gasto es heterogé-
nea, asi como las técnicas de gestion presupuestaria y ex-
trapresupuestaria, que oscilan desde la gestion directa de
servicios publicos hacia las formas mas innovadoras de
colaboracioén publico-privada.

En perspectiva funcional, el analisis de la estructura de
gasto revela una concentracion del 81,5% en operaciones
de gasto corrientes, frente al 18,5% en operaciones de ca-
pital, que incluyen tanto inversiones reales como transfe-
rencias de capital. Esta distribucion del gasto obedece
esencialmente a la naturaleza de las actividades que se
deriva de los servicios sanitarios y educativos. Por capitu-
los de gasto, el 31,7% del gasto consolidado de todas las
CCAA se destina a retribuciones de personal, acumulando
un mayor porcentaje de gasto la Comunidad Auténoma de
Canarias, con un 39,2%, frente al Pais Vasco, cuyo porcen-
taje de gastos de personal asciende a 18,9%. En opera-
ciones de capital, en cambio, la Comunidad Auténoma que
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se situa al frente es Castilla-Leén, con un 28,1% de su pre-
supuesto, frente a Cataluna, cuyo porcentaje se coloca en
un 8,4% del gasto total.

Para una mejor comprension de la distribucion funcional
del gasto por CCAA segun la estructura general presupues-
taria de politicas publicas, se adjuntan los cuadros (6, 7 y
8) elaborados por el profesor Garcia Diaz, a partir de la in-
formacion recabada de los presupuestos autondmicos ac-
cesibles a través del Ministerio de Economia y Hacienda.
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CUADRO 6.

Presupuesto de gasto por funciones de las CCAA (2009)

Clasificacion funcional (millones de euros)
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CUADRO 7.

Presupuesto de gasto por funciones de las CCAA (2009)

Clasificacion funcional (evolucién anual nominal)
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CUADRO 7. (Cont

Presupuesto de gasto por funciones de las CCAA (2009)

Clasificacion funcional (evolucién anual nominal)
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POR UN ESTADO AUTONOMICO RACIONAL Y VIABLE

CUADRO 8.

Presupuesto de gasto por funciones de las CCAA (2009)

Clasificacion funcional (estructura por epigrafes)
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CUADRO 8. (Cont

Presupuesto de gasto por funciones de las CCAA (2009)

Clasificacion funcional (estructura por epigrafes)
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POR UN ESTADO AUTONOMICO RACIONAL Y VIABLE

Desde el punto de vista de los ingresos, los impuestos
constituyen la principal fuente de recursos autonémicos con
un porcentaje del 50,2% del total, manteniéndose las trans-
ferencias del Estado como la segunda fuente de financia-
cion de las CCAA con un 33,5% del total del presupuesto.
El peso de las aportaciones de la Unidén Europea y de otros

CUADRO 9.
Ingresos en operaciones no financieras de los presupuestos
de las CCAA (2009)

Impuestos Transferencias Transferencias Otros
del Estado Unidn Europea
Andalucia 38,9% 48,4% 9,3% 3,4%
Aragon 48,0% 33,3% 11,6% 7,2%
Asturias 44,2% 44,5% 8,4% 2,8%
Islas Baleares 82,5% 12,4% 1,3% 3,7%
Canarias 33,3% 56,0% 3,0% 7,8%
Cantabria 51,5% 33,3% 0,0% 15,2%
Castilla y Leén 40,7% 43,1% 11,5% 4,8%
Castilla-La Mancha 37,4% 47,2% 9,6% 5,7%
Cataluiia 66,8% 29,8% 0,6% 2,8%
Extremadura 26,0% 49,9% 19,4% 4,7%
Galicia 35,8% 53,9% 4,4% 6,0%
Madrid 88,5% 6,3% 0,3% 4,9%
Murcia 50,4% 41,3% 5,3% 3,0%
Navarra 91,9% 0,7% 0,7% 6,7%
Pais Vasco 0,0% 0,0% 0,7% 99,2%
La Rioja 53,8% 39,0% 2,0% 5,2%
Com. Valenciana 63,7% 30,6% 1,7% 4,0%
Total Comunidades Autdnomas 50,2% 33,5% 5,3% 11,0%

Fuente: Miguel Angel Garcia Diaz. Universidad Rey Juan Carlos.
“Presupuestos de las CC.AA. 2009 y deuda en circulacién 2008”. Instituto de Estudios Fiscales
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La descentralizacion autonomica en perspectiva presupuestaria y administrativa
MARIO GARCES SANAGUSTIN

ingresos complementan el cuadro de ingresos con unos por-
centajes de 5,3% y 11% respectivamente (cuadro 9).

CUADRO 10.
Presupuesto CCAA (2009)
Tasa anual de los ingresos no financieros

Canarias | -6,4% _
Com. Valenciana | -5,7% _
Madrid | -5,3% -
Navarra -4,4% -
Catalufia 3,7% [
Baleares -3,1% ‘
Cantabria -2,8% ‘
TOTALCCAA |  -2,6% [
Extremadura -2,0%‘
Castilla y Leon 2,0%
Andalucia -1,4% )
Galicia -1,2%
La Rioja 4,1%
Pais Vasco -0,9% ‘
Arag6n 0,8%
Castilla La Mancha .0,2%‘
Murcia -0,1% ‘

Asturias —10 0%

-10,0% -5,0% 0,00 5,0% 10,0% 15,0%

Fuente: Miguel Angel Garcia Diaz. Universidad Rey Juan Carlos.
“Presupuestos de las CC.AA. 2009 y deuda en circulacion 2008”. Instituto de Estudios Fiscales
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La estructura de los recursos varia sensiblemente de
una CCAA a otra, de modo que por ejemplo Madrid se fi-
nancia en un 88,5% con impuestos, mientras que Cana-
rias, Andalucia y Extremadura se nutren en cerca de la mi-
tad de sus transferencias del Estado (cuadro 9).

Por CCAA, la tasa de variacion anual de ingresos no fi-
nancieros en 2009 ha sido la que representa el cuadro 10.
La evolucion negativa mas profunda se ha producido en
Canarias con un porcentaje del -6,4%. El caso de Asturias
no es representativo para el analisis, toda vez que el por-
centaje positivo del 10% deriva de la prorroga del presu-
puesto del ano anterior.

Para concluir este estudio preliminar, hay que hacer una su-
cinta referencia a la deuda en circulacion correspondiente a
las operaciones formalizadas por las CCAA, y que comprende
tanto las emisiones realizadas directamente por el sector ad-
ministrativo autonémico como la deuda emitida por las socie-
dades dependientes (cuadro 12). Asi, a finales de 2008, el
saldo de la deuda en circulacion ascendia a 81.080 millones
de euros, con una tasa anual de crecimiento del 15,6% nomi-
nal, lo que equivale al 7,4% del PIB nacional.

Cataluna es la Comunidad con mayor volumen de deuda
en euros nominales (24.014,00 millones de euros). Pero
si se analiza en funcion del PIB regional, como se advierte
en el cuadro 11, la clasificacion pasa a encabezarla la Co-
munidad Valenciana con un 13,5%, casi el doble del por-
centaje medio de todas las Comunidades.

(70 <<= fae

fundacion para el analisis y os estudios sociales



La descentralizacion autonomica en perspectiva presupuestaria y administrativa
MARIO GARCES SANAGUSTIN

CUADRO 11.
Deuda total de las Comunidades Autonomas en 2008
(en % del PIB regjonal)

Com. Valenciana 13,5%
Cataluna 11,8%

Baleares : : : : : 11,4%

Castilla La Mancha . . . .
Galicia

TOTAL CCAA
Navarra

Madrid

Andalucia

Aragon

La Rioja
Extremadura

Canarias

Castilla y Le6n 4,2%

Asturias 3,9%
Cantabria 53,8%
Murcia 2,8%

Pais Vasco

§2,1% |
I 1 1
0,0% 2,0% 4,0% 6,0% 8,0% 10,0%12,0%14,0%

Fuente: banco de Espafa

En el cuadro 12 se senala cual ha sido la evolucion de
la deuda tanto en términos absolutos nominales como en
porcentaje del PIB regional.
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CUADRO 12.

Deuda en circulacion de las Comunidades Auténomas
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En el periodo comprendido entre 1996 y 2008, la tasa
anual de crecimiento acumulativo fue del 8,7%, si bien el ritmo
ha variado en cada territorio. Asi, mientras Baleares pre-
senta un ritmo mas intenso de crecimiento (24,8% anual),
Murcia representa el ritmo mas bajo (3,2% anual). En total,
la deuda acumulada por las CCAA aparece en el cuadro 13.

CUADRO 13.
Deuda acumulada por Comunidades Autéonomas.
(Protocolo de déficit excesivo)

En millones de euros Evolucion % | Tasa anual
2005 2006 2007 2008 en 2008 | 1996-2008
Andalucia 7.352 7.311 7.477 8.051 12,2% 4,0%
Aragon 1.153 1.163 1.165 1.517 30,2% 7,5%
Asturias 803 729 744 770 3,5% 5,9%
Baleares 1.536 1.635 1.798 2.427 35,0% 24,8%
Canarias 1.475 1.563 1.562 1.883 20,6% 6,5%
Cantabria 411 398 434 511 17,7% 12,5%
Castilla y Leon 1.789 1.798 1.829 2.380 30,1% 10,4%
Castilla-La Mancha 1.351 1.543 1.794 2.459 37,1% 18,0%
Cataluia 13.240 14.043 14.863 18.230 22,7% 9,2%
Com. Valenciana 10.085 10.931 11.550 12.295 6,5% 14,6%
Extremadura 783 784 785 904 15,2% 5,6%
Galicia 3.381 3.535 3.712 3.894 4,9% 5,3%
La Rioja 190 189 276 393 42,4% 12,5%
Madrid 10.090 10.073 10.103 10.166 0,6% 11,8%
Murcia 691 686 648 755 16,5% 3,2%
Régimen comtin 54.330 56.381 58.440 66.635 14,0% 9,5%
Navarra 646 647 628 798 27,1% 0,3%
Pais Vasco 1.140 929 642 893 39,1% -7,9%
Total CCAA 56.116 57.957 59.710 68.326 14.4% 8,7%

Fuente: Banco de Espana
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POR UN ESTADO AUTONOMICO RACIONAL Y VIABLE

Por lo que respecta a las empresas publicas, la deuda
en circulacion en 2008 era de 12.754 millones de euros,
habiéndose incrementado en un 22,6% respecto al ano an-
terior (cuadro 14).

CUADRO 14.
Empresas piuiblicas de las Comunidades Autéonomas.
Deuda en millones y en % PIB

2008

Millones Evolucidn
2005 2006 2007 euros % PIB anual

nominal
Andalucia 125,00 120,00 166,00 195,00 0,1% 17,5%
Aragon 124,00 88,00 218,00 309,00 0,9% 41,7%
Asturias 61,00 94,00 170,00 159,00 0,7% -6,5%
Baleares 44,00 92,00 548,00 712,00 2,6% 29,9%
Canarias 209,00 204,00 217,00 250,00 0,6% 15,2%
Cantabria 10,00 19,00 19,00 20,00 0,1% 5,3%
Castilla y Leon 39,00 37,00 54,00 94,00 0,2% 74,1%
CastillaLla Mancha 698,00 670,00 672,00 839,00 2,3% 24,9%
Cataluia 3.415,00 4.102,00 4.605,00 | 5.784,00 2,8% 25,6%
Com.Valenciana 1.500,00 1.696,00 1.764,00 | 2.003,00 1,9% 13,5%
Extremadura 8,00 8,00 4,00 14,00 0,1% 250,0%
Galicia 20,00 178,00 237,00 305,00 0,5% 28,7%
La Rioja 9,00 28,00 17,00 25,00 0,3% 47,1%
Madrid 506,00 956,00 924,00 | 1.158,00 0,6% 25,3%

Murcia 0,00 0,00 0,00 29,00 0,1%
Régimen comin  6.768,00 8.292,00 9.615,00 |11.896,00 1,2% 23,7%
Navarra 157,00 144,00 246,00 299,00 1,6% 21,5%
Pais Vasco 355,00 354,00 538,00 559,00 0,8% 3,9%
Total CCAA 7.280,00 8.790,00 10.399,00 |12.754,00 1,2% 22,6%

Fuente: Banco de Espana
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La mayor evolucion al alza se ha producido en Extrema-
dura (250%) si bien su impacto ha sido muy limitado, gene-
rando una mayor incidencia, por su volumen econémico, el
caso de Aragdn, donde el incremento ha sido del 41,7%.

A partir de las grandes envolventes presupuestarias para
2009 y del desglose funcional que se ha realizado en este
estudio, no cabe sino formular algunas consideraciones
primarias que seran desarrolladas mas adelante:

En los Ultimos anos, las comparaciones sobre la estruc-
tura y distribucion de gastos entre las diferentes CCAA
se puede hacer en términos homogéneos, habida
cuenta de que el proceso de transferencias, al menos
en las partidas mas representativas, se puede dar
practicamente por concluido. Por consiguiente, el de-
bate politico ya no pivota en torno a la funcién centri-
fugadora del Estado o en la dotacion transferencial, sino
en la gestion de la politicas publicas por parte de la
CCAA. De la cultura de la bilateralidad politica hemos
de trascender a la cultura de la evaluacion.

Las experiencias en cada Comunidad Auténoma son di-
ferentes y se configuran a partir de circunstancias muy
diversas. No se puede construir una doctrina en forma
de bloque politico, de tal modo que los territorios gober-

<<= fae 6

fundacion para el analisis y los estudios sociales



nados por una u otra formacién se conduzcan bajo pau-
tas diferentes. Los intereses locales priman sobre las
estrategias generalistas de partido, fundamentalmente
en vertientes tan criticas para los ciudadanos como la
educacion o la sanidad.

El mayor o menor gasto per capita o el gasto conforme al
PIB regional de cada Comunidad Auténoma es un indica-
dor general, pero no alerta del grado de calidad y satisfac-
cion de los intereses generales. La Comunidad Aut6-
noma que mayor volumen de recursos destina por
habitante podria ser la mas eficaz y, al contrario, la que
destina un volumen inferior de recursos podria represen-
tar el paradigma de eficiencia publica. Mayor gasto no es
mejor gasto. La evolucion del PIB regional es un indicador
de riqueza pero no deja de ser el resultado del crecimiento
de toda la economia regional, por lo que cualquier com-
paracion que se realice entre las partidas de los presu-
puestos autondmicos y el PIB regional no deja de tener
caracter tendencial, y en absoluto puede llevar a valora-
ciones generales sobre la eficacia del gasto autonémico.

Un avance en la determinacion del alcance y la estructura
del gasto autondémico debe llevar a clasificar los gastos
en una doble categoria: esenciales o imprescindibles, y
no esenciales o prescindibles. Entre los primeros se ha-
llarian, basicamente, los servicios publicos educativos y
sanitarios, sobre los que seria imprescidible efectuar eva-
luaciones internas para determinar su calidad y eficien-
cia; los gastos no esenciales, por su parte, deberian ser
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los primeros susceptibles de ser cercenados en etapas
de ajuste, asi como cuestionarse su oportunidad en eta-
pas de bonanza econémica. Situaciones como la clona-
cion de entidades u organismos autonémicos para repli-
car la planta del Estado son un ejemplo de esta segunda
categoria del gasto y no reportan mas beneficio que el
politico. Respecto de los poderes basicos de las CCAA,
como las Asambleas Regjonales o Parlamentos y los Con-
sejos de Gobierno, deberian analizarse las diferencias de
coste en su funcionamiento, mientras que una gestion
responsable de las entidades clonadas consideradas in-
necesarias (Tribunales autonémicos de la competencia,
televisiones autondémicas, proliferacion ineficiente y sin
economias de escala en universidades publicas, diarios
oficiales, oficinas de turismo en el extranjero, institutos
de estadistica, institutos meteorolégicos, agencias de
proteccion de datos), aun cuando cuenten con un res-
paldo juridico-constitucional, deberia llevarnos a un ana-
lisis sobre su tamano e incluso, sobre su existencia.

Desde el punto de vista funcional, el incremento de los
gastos de personal en las CCAA en fase de estabilizacion
de competencias, ha de ser cuidadosamente analizado.
Si bien es conocida la praxis autondmica de incrementar
la dotacion de personal para atender las necesidades ge-
nerales que las CCAA tienen encomendadas, esta pulsion
deberia racionalizarse. Un nimero importante de Comu-
nidades destina mas de un tercio de su presupuesto a
gastos de personal, por lo que seria necesario realizar un
estudio de su composicion y distribucion, priorizando la

<<= fae @

fundacion para el analisis y los estudios sociales



captacion o reclutamiento de empleados publicos para
servicios esenciales y excluyendo la contratacion laboral
para los servicios prescindibles.

Por lo que se refiere a la estructura del gasto corriente
qgue no tiene naturaleza de gastos de personal, habria
que distinguir esencialmente entre los gastos derivados
del Capitulo 2 (gastos corrientes en bienes y servicios),
de las transferencias que componen la acciéon de fo-
mento en el Capitulo 4 (subvenciones y ayudas). En el pri-
mer caso, el estudio deberia centrarse en técnicas de ra-
cionalizacion del gasto, fundamentalmente en el ambito
sanitario. La aplicacion de las nuevas férmulas de los
acuerdos marco de la Ley de Contratos del Sector Pu-
blico, asi como la aplicacion a estas licitaciones del pro-
cedimiento de seleccion del dialogo competitivo, deberian
provocar una reduccion inminente del gasto médico-far-
macéutico. Del mismo modo, en el Capitulo de transfe-
rencias, las subvenciones y ayudas deberian venir prece-
didas de una planificacion estratégica que justifique
plenamente la utilidad de ese régimen de fomento, su fi-
nanciacion y su impacto en el mercado. De considerarse
a lo largo del tiempo que tales transferencias devienen
ineficaces o carecen de utilidad alguna, deberian elimi-
narse de los presupuestos autondmicos.

En su conjunto, el sector publico autonémico esta lla-
mado a una profunda reforma organizativa, que inicial-
mente deberia consistir en racionalizar todo el sector
instrumental, empresarial y fundacional del que forma
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parte. Ahora bien, tampoco cabe que existan aprioris-
mos conducentes al error de considerar que la descon-
centracion funcional representa mayor coste y escasas
ventajas competitivas. Una adecuada evaluacion de
las politicas del gasto debe analizar si la desconcentra-
cién equivale a una mayor eficacia en la gestion de los
servicios publicos, so pena de caer en la mixtificacion
de estimar que una mayor cantidad de entidades publi-
cas es sindnimo de ineficiencia y despilfarro.

La clave del futuro éxito en la evaluacion de las politi-
cas publicas depende del grado de comparabilidad de
éstas entre si, y de su propia presentacion. La compe-
tencia entre territorios introduce, en muchas ocasiones,
deseables incentivos a la prestacion de mejores servi-
cios, pero si se reproducen soluciones no efectivas o
antiecondmicas también puede ser una fuente irreduc-
tible de ineficiencias. Por consiguiente, ademas de la
evaluacion interna de cada servicio autonémico, el Es-
tado deberia garantizar un espacio comun para el con-
traste y la ponderacion de resultados de una misma po-
litica en los diecisiete territorios.

Seria un error concebir la evaluacion de politicas publi-
cas como un instrumento, exclusivo de etapas de se-
veros ajustes fiscales. El andlisis y la evaluacién han de
ser continuados, objetivos y practicables, de modo que
tengan incidencia en los presupuestos anuales de to-
das las CCAA. La gestion y evaluacion por objetivos no
ha de ser una mera referencia retérica propia de la doc-
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trina académica, sino que debe inspirar la actuacion glo-
bal de todos los poderes publicos.

Para garantizar avances en las estructuras de gestion
es necesario reinventar el control interno del sector pu-
blico sobre la base de técnicas micropresupuestarias,
a fin de transformarlo en un analisis mesopresupues-
tario, que tenga por principal objetivo evaluar el cumpli-
miento y eficiencia de las politicas generales. La habi-
tual desafeccion de los trabajadores publicos a los
modelos de medicion de resultados desincentiva el
cumplimiento de las metas y misiones que se enco-
miendan a los diferentes organismos administrativos.
En este contexto, también los Organos de control ex-
terno deberian revisar sus procedimientos de evalua-
cion, a fin de asegurar una pertinente coordinacion
abanderada por el Tribunal de Cuentas.

En principio, la eficiencia publica ha de erigirse en mo-
triz de la actividad administrativa y el modelo de finan-
ciacion autondémica deberia configurarse, al menos en
parte, sobre la base de este axioma, de modo que las
CCAA eficientes recibieran aportaciones adicionales
como retorno a su conducta eficiente. Sin embargo, en
la actualidad, la estructura de la financiacion territorial
no toma en cuenta incentivos de eficiencia y economi-
cidad. Deberia transformarse la cultura de la transferen-
cia incondicionada parcialmente a fin de sujetarla a la
de la transferencia eficiente.
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Por ultimo, aunque no menos importante, el Estado debe
reconsiderar su posicion en todo el modelo de descen-
tralizacion politica. EI Gobierno central no puede ser un
simple observador o albacea del proceso, sino que debe
garantizar su estabilidad y su debido funcionamiento.
Para ello, el intento mas notable de armonizacion llevado
a cabo por un Gobierno de Espana en los ultimos anos
fue la aprobacion de las Leyes de estabilidad presupues-
taria en 2001. Sin embargo, abortada la armonizacion po-
litico-administrativa en la Ley del Proceso Autonémico, la
clave de béveda para imponer un escenario comun en
materia econdémico-presupuestaria con objetivos compar-
tidos entre todos los agentes publicos nacionales la
constituye, hoy en dia, la vigente legislacion sobre esta-
bilidad. Es mas, la relajacion de las normas anticipd el
advenimiento de la indisciplina fiscal que precedi6 a la
mayor crisis econdmica nacional de los ultimos cin-
cuenta anos. Resulta sorprendente que en pleno siglo
XXI, dando por recibida totalmente la obra de la descen-
tralizacion politica en Espana, la Unién Europea dis-
ponga de mas instrumentos de planificacion, control y co-
rreccion sobre sus Estados miembros que los que el
Estado espanol dispone sobre sus CCAA.

La organizacion administrativa de las CCAA tiene tantas
manifestaciones posibles como realidades territoriales

<<= fae @

fundacion para el analisis y los estudios sociales



componen nuestro Estado, de modo que el primer rasgo
distintivo no puede ser otro que el de la contingencia.

Pero otra caracteristica indisociable a la autonomia cons-
titucional es que el principio de autoorganizacion, conside-
rado como una potestad inherente a las CCAA, permite a to-
das ellas constituir su planta instrumental a partir de las
necesidades que tengan conferidas. Asi, los articulos
149.1.18, 147.2 c)y 148.1.1. de la Constitucién constitu-
yen el entorno juridico-constitucional que presta cobertura
a esta capacidad. El articulo 147.2 c) se refiere al contenido
de los Estatutos de Autonomia estableciendo que deberan
pronunciarse sobre “la denominacion, organizacion y sede
de las instituciones autonémicas propias”; por su parte, el
articulo 148.1.1 instaura como competencia propia de las
CCAA la “organizacion de las instituciones de autogobierno”,
lo que ha sido asumido en todas las CCAA.

El Tribunal Constitucional ha creado un cuerpo de doctrina
en torno a este principio, basado en la imposibilidad de que
el Estado interfiera con medidas de caracter organico en la
estructura organizativa de las CCAA. Esta competencia para
la creacion y estructuracion de su propia Administracion ha-
bra de ejercerla dentro de los principios generales a que la
Constitucion se refiere en el estadio de reparto de compe-
tencias, lo que expresamente recogen las leyes de gobierno
y administracion aprobadas por todas las CCAA.

A partir de aqui, los problemas que genera la planta au-
tonémica reproducen en gran medida las mismas dificul-
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tades que padece la organizacion administrativa del Es-
tado, de la cual toman ejemplo. EI mimetismo creativo de
los entes autonémicos parte de dos referentes esencia-
les: por un lado, de la Administracién General del Estado
y, por otro, de otras CCAA en las que habitualmente se bus-
can referencias o técnicas que inspiren la actividad y or-
ganizacion de la Comunidad.

La fuerza creativa de las diferentes jurisdicciones terri-
toriales en Espana ha provocado una implosion demogra-
fica de entidades y estructuras desconcentradas que pue-
blan en mayor o menor medida todas las CCAA. El valor
primario de la desconcentraciéon administrativa no se
puede cuestionar, por cuanto permite aproximar la gestion
directa de los servicios a los ciudadanos. Ahora bien, en
muchos casos, esta profusion de formas y estructuras de
gestion instrumental no son mas que férmulas ingeniosas
para evadir la aplicacion de determinadas normas de De-
recho Publico y, de manera singular, para evitar que las
operaciones de gasto practicadas computen a efectos de
déficit publico, pasando de una “huida del Derecho Admi-
nistrativo” a una “huida de la contabilidad nacional”.

No es extrano que entre la bateria de medidas que las for-
maciones politicas introducen en sus programas electorales
se halle la creacion de una nueva tipologia de entidades ins-
trumentales llamada a superar la heterogeneidad actual.
Este proceso delata un sistematico conato de reinvento de
la Administracion y el sector publico, cuando probablemente
casi todo ya esté creado. En cambio, no es posible realizar
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un analisis meramente nominal de la planta instrumental del
sector publico, asi que no podemos criticar, en términos de
calidad y eficacia, a las CCAA que disponen de una mayor red
de entidades desconcentradas, salvo que se demuestre
que a mayor tejido instrumental existe mayor ineficiencia en
la obtencién de resultados por parte de las politicas publi-
cas. Con todo, el resultado final depara unos modelos asis-
témicos, a golpe de ideas apresuradas o escasamente mo-
tivadas, y con una vis atractiva respecto a la replicabilidad
de las estructuras de los territorios colindantes.

Por lo demas, en las relaciones y en la comparacion en-
tre la Administracion del Estado y la de las CCAA se eviden-
cia la existencia de instituciones y entidades duplicadas, que
en sentido estricto no constituyen un supuesto de duplici-
dad organica por cuanto no invaden competencias recipro-
cas, pero que cuando menos alertan de la necesidad y opor-
tunidad de su existencia: Tribunales autonémicos de la
competencia, 6rganos de control externo, televisiones auto-
ndémicas, proliferacion ineficiente y sin economias de escala
en universidades publicas, diarios oficiales, oficinas de tu-
rismo en el extranjero, institutos de estadistica, institutos
meteorolégicos, agencias de proteccion de datos, juntas
consultivas de contratacion, observatorios sectoriales o ju-
rados de expropiacion forzosa. En nuestra opinion, y a al hilo
de las reflexiones expresadas en el apartado anterior, de-
beria distinguirse entre servicios esenciales y no esencia-
les, para, en este ultimo caso, determinar si procede o no
mantener una estructura de gestion o prestacion de servi-
cios mimetizada con la del propio Estado.
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Como desarrollo de esta via de pensamiento, parece ra-
zonable profundizar en las medidas de coordinacién y co-
operacion que pueden existir entre las diferentes Adminis-
traciones para prestar un mejor servicio de calidad y
eficiencia a los ciudadanos. Esta via de coordinacion y co-
operacion —clave para procurar mejoras sustanciales en
las necesidades generales— admite algunas variantes:

que en algunos periodos de nues-
tra reciente vida politica se ha denominado el modelo
de Administracion unica. Este sistema, en su vertiente
mas acabada, supondria la refundicion de instancias ad-
ministrativas en una estructura Unica que soportase las
cargas de gestion de todas las jurisdicciones territoria-
les espanolas. El modelo exige un compromiso politico
total por parte de todas las Administraciones y una obli-
gacion de sostenimiento general de los costes de fun-
cionamiento de la organizacion administrativa unica.

que vendria determinada por la cons-
titucion de entidades en las que las Administraciones par-
ticipes aportaran bienes, dinero e industria a fin de ges-
tionar intereses compartidos o concurrentes. Este modelo
se ha extendido en Espana mediante la creacion de con-
sorcios, fundaciones mixtas o sociedades participadas por
varias Administraciones. La interterritorialidad instrumen-
tal puede ser util si las entidades constituidas permiten
mejorar la prestacion de determinados servicios esencia-
les de caracter obligatorio —como los consorcios munici-
pales para la prestacion del servicio de recogida de resi-
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duos sélidos o para la prestacion de determinados servi-
cios sociales o asistenciales—. En caso contrario, la cre-
atividad convulsa de algunas instancias administrativas
ha propiciado que hayan surgido especies instrumentales
cuya necesidad es harto discutible y su eficacia escasa
o nula. Dentro de esta via, cabria desarrollar la coopera-
cion ocasional a través de convenios que permitiera el uso
y servicio de entidades u 6rganos de una Administracion
cuando otra careciera de medios suficientes para atender
las necesidades legalmente establecidas.

en la que el Estado debe osten-
tar la posicion de primacia que la Constitucion le con-
fiere, de modo que ejerza una funcion directiva y moni-
tora sobre un conjunto de competencias entre las que
ostenta funciones de planificacion.

Tomando en cuenta estas consideraciones previas, hay
que indagar en las causas que han motivado esta expul-
sion secuencial de las funciones de la Administracion nu-
clear ahora residenciadas en la Administracion instru-
mental. En nuestra opinidon, hasta cuatro razones basales
inspiran este movimiento de centrifugacion de la actividad
administrativa:

La huida de la contabilidad nacional mediante la cons-
titucion de entidades que, actuando en el sector empre-
sarial, puedan obtener financiacién en los mercados
bajo féormulas que no computen como déficit publico.
Las reglas impuestas por la Unién Europea acerca de
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la naturaleza de determinadas operaciones financieras
y de capitalizacién de entidades mercantiles instru-
mentales han mitigado este “efecto expulsion”, de
modo que se obtienen actualmente escasas ventajas
de esta moda instrumentalista.

La contratacion administrativa ha huido, paulatina-
mente, del ambito de regulacion de la legislacion pu-
blica que ha permitido, durante muchos anos, la crea-
cion de sociedades o entidades publicas empresariales
en las que declind la aplicacion de las normas genera-
les de seleccion y formalizacion de los contratos. Sin
embargo, las sucesivas sentencias del Tribunal de Jus-
ticia de las Comunidades Europeas en esta Ultima dé-
cada han provocado un proceso de reabsorcion del ré-
gimen juridico aplicable a los contratos publicos de las
entidades empresariales publicas, circunstancia que ha
desembocado en la ultima reforma de la legislacion de
contratos que regula a estos entes, en su condicion de
poderes adjudicadores y les obliga, en los contratos ar-
monizados, a aplicar las mismas reglas que se aplican
a los del resto de Administraciones Publicas.

La huida de los sistemas tradicionales de captacion y
reclutamiento de empleados publicos, traspasando la
concepcion originaria del funcionario publico investido
de prerrogativas unicas a un modelo mas flexible de
contratacion, con unas condiciones de determinacién de
las retribuciones mas ventajosas que en el modelo tra-
dicional.
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La fuga del régimen presupuestario, de endeudamiento
o de control interno, ya que se evitan las rigideces pro-
pias de los presupuestos limitativos, se reducen las res-
tricciones al endeudamiento y se evade la fiscalizacion
previa de las operaciones de gasto.

Si en todas las CCAA se ha producido este epifendmeno
de huida del Derecho Publico general habra también que
replantearse si los modelos tradicionales de gestion incor-
poran inflexibilidades que los hacen escasamente atrac-
tivos, por lo que la busqueda de la eficiencia publica de-
beria sopesar toda suerte de variantes organicas y
funcionales, sin que la vuelta al pasado pueda conside-
rarse tampoco como la panacea al desarrollo actual de las
Administraciones Publicas.

A partir de estas reflexiones, y con caracter previo a ana-
lizar el estado de situacion que depara actualmente la Ad-
ministracion autonémica, es necesario identificar las po-
sibles categorias de entidades instrumentales que
configuran la red de CCAA, tomando en consideracion
que junto a las entidades dependientes o adscritas por ra-
z6n de dominio politico y/o financiero, cada vez son mas
frecuentes los casos de entidades “sin dueno” en las que
no existe una posicién de dominio por parte de ninguna
de ellas, lo que agrava mas, si cabe, el déficit de control
interno o la relajacion de las condiciones de endeuda-
miento de estas estructuras. La anemia juridica que carac-
teriza a estas nuevas formas de organizacion, desprovis-
tas de una posicién mayoritaria unica, exigiria también una
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reflexion general a fin de arrumbar cualquier otro intento
de crear un espacio de gestion publica desregulado.

Sin pretender agotar la vasta planta de entidades pu-
blicas que constituyen las Administraciones Publicas, la ca-
tegorizacion que consideramos mas placida y acertada es
la que dimana de las leyes de estabilidad presupuestaria,
que se volcaria mas tarde en la Ley General Presupuesta-
ria, y que distingue tres grandes grupos:

En el primer grupo, el , €S-
tarian comprendidos los 6rganos, organismos autbnomos
y otras entidades publicas que desarrollan funciones ad-
ministrativas en sentido estricto y que se financian gené-
ricamente con los recursos indiscriminados del sistema
general de ingresos. Entre estas entidades y 6rganos se
ha producido una primera clonacioén de instituciones, pro-
vocada por el fendmeno inducido de repeticion autonémica
de la planta estatal. Si bien se podria postular la desapa-
ricion de estos organos y entidades, reclamando del Es-
tado la reasuncion de las funciones que hasta ahora han
correspondido a las organizaciones autonémicas, lo cierto
es que esta carga adicional por parte del Estado signifi-
caria en no pocos casos un incremento de la dotacion pre-
supuestaria. El ajuste, pues, no seria de valor cero sino
que deberia compensarse el ahorro derivado de la supre-
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sion con el mayor valor del gasto en el que incurriria la Ad-
ministracion del Estado si se eliminasen estas entidades.

En este caso, debe reiterarse que el concepto de dupli-
cidad no supone en absoluto solapamiento o atribucion do-
ble de competencias, sino constitucion de entidades que
realizan funciones no esenciales y que bien podrian ser
sustituidas por la realizacion de las mismas en la instan-
cia territorial superior. La otra acepcion de la duplicidad
tiene que ver con el concepto de cogestion publica, enten-
dida como la intervencion de diferentes 6rganos de ges-
tidn pertenecientes a diferentes Administraciones Publicas
en la produccidon de un acto con trascendencia juridico-eco-
némica. En este contexto, sin duda se han producido
avances destinados a la simplificacion y a la telematiza-
cién de los procesos publicos, pero lamentablemente aun
hoy queda mucho camino por resolver.

Un capitulo especial en esta categoria lo formarian las
Universidades Publicas, que se rigen fundamentalmente
por la Ley Organica 6/2001, de Universidades (articulo
1.2), asi como por las leyes de universidades aprobadas
por cada CCAA.

Por lo que se refiere al , que
integra tanto entidades publicas empresariales, entidades
de Derecho Publico sujetas a derecho privado y socieda-
des publicas, estaria caracterizado porque las entidades
desarrollarian actividades de provision de bienes o servi-
cios en el mercado mayoritariamente a cambio de finan-
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ciacion de mercado a través de ingresos comerciales. De
un analisis material de la situacion existente en la actua-
lidad, algunas de las entidades mercantiles se financian
integramente con cargo a transferencias del sector publico
administrativo matriz y desempenan funciones tipicamente
administrativas, por lo que no puede sino concluirse que
existe un abuso extendido en la utilizacion de estas figu-
ras instrumentales para huir de la Administracion general.
Ademas, mientras que el Estado ha aplicado en diferen-
tes etapas de su reciente historia, politicas de privatiza-
cion de su inflado sector publico empresarial, las CCAA
transcurrian por la primera etapa de este proceso, ya que
han estado constituyendo verdaderos carteles empresa-
riales, sin que hasta ahora haya sobrevenido la necesidad
de reducir el tamano del sector.

Por dltimo, y en lo que afecta al

una de las mayores patologias del modelo de or-
ganizacion publica en Espana ha sido la de constituir fun-
daciones en mano publica. El derecho fundacional es uno
de los derechos liberales primigenios, como lo son los de-
rechos de propiedad, libertad sucesoria o asociacion.
Pues bien, el articulo 8 de la Ley 50/2002, de Fundacio-
nes, habilita a las personas juridico-publicas a constituir
fundaciones, salvo que sus normas reguladoras establez-
can lo contrario. Bajo este contexto, han aflorado toda
suerte de fundaciones con aportacion mayoritaria del Es-
tado que invierten el principio constituyente clasico de las
entidades publicas, para aproximarlo, con evidente des-
acierto, a las féormulas propias de la esfera de los parti-
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culares. Asimismo, cabe hallar ahora entre nuestras Ad-
ministraciones incluso Asociaciones, como si el derecho
de asociacion incumbiera también a las entidades publi-
cas. Asi, el articulo 2.6 de la Ley Organica 1/2002, regu-
ladora del derecho de asociacion, prevé que las entidades
publicas podran ejercitar el derecho de asociacion entre
si, 0 con particulares, como medida de fomento y apoyo,
siempre que lo hagan en igualdad de condiciones con és-
tos, al objeto de evitar una posicién de dominio en el fun-
cionamiento de la asociacion.

Con estas consideraciones generales, cabe analizar el
estado actual de configuracion de la Administracion auto-
némica desde la perspectiva de las descentralizacion,
utilizando a tal fin el Inventario de Entes dependientes de
las CCAA publicado por la Direccion General de Coordina-
cion Financiera con las CCAA y con las Corporaciones Lo-
cales correspondiente a 1 de julio de 2009. El conjunto de
los entes inventariados en esta publicacion cubren exclu-
sivamente aquellas entidades dominadas o controladas
mayoritariamente por una Administracion autonémica, sin
que se incluyan las entidades publicas “sin dueno” u
otras entidades privadas con participacion minoritaria del
sector publico. Asi, el primer dato general viene constituido
por las 2.012 entidades publicas que se insertan en las
CCAA, de las que mas de la mitad adoptan o bien forma
de consorcio (29%) o bien de sociedad mercantil (26,8%).
Si a estas entidades le sumaramos el porcentaje de fun-
daciones (20,7%), resultaria que estos tres sumandos al-
canzarian las tres cuartas partes de las entidades instru-
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mentales autondémicas. El detalle de la distribucion por
CCAA aparece representado en el cuadro 15.

CUADRO 15.
Numero de entes que componen el inventario

c 2 @ 5

g 3 8 ge 2 é s 8554y &

ESSESEBSEE £ § 5 EEESS £ %

<6 0 00O O U W < O I Oow®w= 5| =~
Andalucia 1 16 O 0 4 13 1 146 44 2 80 10 317
Aragon 1 0 6 0 12 0 13 17 0 42 1 92
Asturias 1 0 9 3 8 0 7 5 0 29 1 63
Baleares 1 0 0 0 18 0 101 22 0 17 1 166
Canarias 1 11 1 0 1 6 0 12 12 0 29 2 75
Cantabria 1 o 7 1 2 4 1 0 33 1 65
Castilla y Leon 1 0 3 0 0 12 38 5 16 4 85
CastillaLla Mancha 1 2 0 7 0O 4 0 15 30 0O 18 1 78
Cataluiia 1 27 5 0 0 52 0146 46 0 51 7 335
Extremadura 1 4 1 2 o 7 0 17 16 0 27 1 76
Galicia 1 10 2 0 0 20 1 23 59 0 27 3 146
Madrid 1 12 4 0 0 26 0 31 26 0 31 6 137
Murcia 1 6 1 2 3 6 0 31 212 1 2 2 9%
Navarra 1 10 O 2 0 o 2 1 0 5 1 79
La Rioja i1 0 0 4 2 2 0 2 8 0 10 1 30
Com. Valenciana 1 7 4 0 0 23 0 16 42 0 38 5 136
Ciudad de Ceuta 1 5 1 0 o 0 0 1 0 0O 112 0 19
Ciudad de Melilla i1 4 0 0 O O O 1 0 O 4 0 10
Varios o o o o o o0 o 3 1 0 3 0 7
Total 18 121 19 42 14 208 4 583 409 8 539 472012

Fuente: Inventario de Entes dependientes de las CCAA publicado por la Direccién General de
Coordinacién Financiera con las CCAA y con las Corporaciones Locales correspondiente a 1 de
julio de 2009 (Ministerio de Economia y Hacienda)
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Poco o nada queda de la Administracion institucional in-
cipiente de la década de los ochenta y principios de los no-
venta en las CCAA, basada en un modelo de organismos au-
ténomos y otras entidades publicas sujetas con caracter
general al Derecho Administrativo. En los ultimos anos han
proliferado nuevas estructuras de gestion inspiradas en el
Derecho privado, tendentes a superar los lastres derivados
de la Administracion originaria. En cambio, las reformas re-
cientes de las normas de Derecho Publico estan produ-
ciendo un retorno de estas entidades a los margenes del
Derecho administrativo tradicional, basicamente al amparo
de las imposiciones comunitarias sobre la materia.

Merece una resena especial el nimero de Universida-
des Publicas en Espana, que actualmente asciende a 47,
con la subcentralizacién provocada por la radicacion de
escuelas y centros universitarios en todas las provincias
espanolas.

Otro andlisis relevante que resulta de este estudio depara
la distribucion de las entidades en funcién de la naturaleza
juridica, publica o privada, de estas organizaciones, resul-
tando que a 1 de julio de 2009 el 52,49% de las entidades
incluidas en el inventario asumen una forma juridico-publica,
frente al 47,51% que ostentan naturaleza privada. El inter-
valo medio de entidades de forma juridico-publica se situa
en una escala entre 40% y 50%. En Cataluna y Baleares mas
del 70% de las entidades publicas tienen naturaleza juridico-
publica, frente a Castilla-Ledn y Navarra, en las que el por-
centaje se situa en torno al 30% y 20% respectivamente. La
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tendencia a la prestacion de servicios en régimen de Dere-
cho privado ha sido una constante en los ultimos anos pero
no existe evidencia cientifica de que estas formas de ges-
tion comporten beneficios y utilidades en términos de efi-
ciencia. Una evaluacion comparada de servicios autonémi-
cos deberia incluir este factor de analisis para determinar
el impacto final que esta variable puede tener.

CUADRO 16.
Distribucion de entidades por tipo de ente

30

25+

20+

151

101

Consorcios Sociedades Fundaciones Entes Organismos Resto
mercantiles y OISAL plblicos  Auténomos  de entes

Fuente: Inventario de Entes dependientes de las CCAA publicado por la Direccién General de
Coordinacién Financiera con las CCAA y con las Corporaciones Locales correspondiente a 1 de
julio de 2009 (Ministerio de Economia y Hacienda)

En perspectiva territorial, el reparto total de entidades
por CCAA seria el que muestra el cuadro 17.
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CUADRO 17.

Numero de entidades por Comunidad Autonoma

Cataluna
Andalucia
Baleares

Galicia

Madrid

Com. Valenciana
Murcia

Aragén

Castilla y Ledn
Navarra

Castilla La Mancha
Extremadura
Canarias
Cantabria
Asturias

La Rioja

Ciudad de Ceuta
Ciudad de Melilla

Varios

335

I
0]

50 100 150 200 250 300 350

Fuente: Inventario de Entes dependientes de las CCAA publicado por la Direccién General de
Coordinacién Financiera con las CCAA y con las Corporaciones Locales correspondiente a 1 de

julio de 2009 (Ministerio de Economia y Hacienda)

El cuadro 18 pone asimismo de manifiesto que existen
cuatro intervalos de distribucion territorial de entidades

instrumentales.
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CUADRO 18.
Intervalos de distribucion territorial de entidades instrumentales

Intervalo Comunidades y ciudades auténomas
200 a 400 entidades Catalufia y Andalucia
100 a 200 entidades Baleares, Galicia, Madrid y Comunidad Valenciana
50 a 100 entidades La mayoria de CCAA
0 a 50 entidades La Rioja, Ceuta y Melilla

Fuente: elaboracion propia

El numero de entes publicos no se corresponde con el
porcentaje de poblacion por CCAA (asi, Andalucia tiene el
17,77% de la poblacion espanola y Cataluna el 15,95%,
mientras que Madrid tiene el 13,59%, y sin embargo Ca-
taluna casi triplica el nimero de entidades de Madrid).
Ademas, cada CCAA tiene determinadas tendencias auto-
organizativas diferentes a las de las demas: el consorcio
y la fundacion en mano publica predominan en Andalucia,
Baleares y Cataluna frente a la deriva empresarial de Ara-
gon o Navarra.

El analisis dinamico presenta especial interés, ya que
revela que desde abril de 2003 el nimero total de entida-
des se ha incrementado un 28,64%, con una mayor ace-
leracion durante los anos 2005 y 2006 con un 6,86% y un
4,37% respectivamente (cuadro 20).

Desde un punto de vista cuantitativo, destaca el au-
mento experimentado en el nimero de consorcios, funda-
ciones, sociedades mercantiles y entes publicos durante
el periodo que comprende el analisis de la publicacion ci-
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CUADRO 109.
Distribucion de entidades por Comunidad Autonoma

g %E 'g - ‘% g E § @ —
Andalucia 25,0 14,8 11,0 6,3 8,8 19,3 15,8
Aragon 2,2 78 41 58 3 2,4 4.6
Asturias 12 5,4 12 38 4,9 6,0 31
Baleares 17,3 3,2 53 8,7 3,3 2,4 8,3
Canarias 21 54 2,9 2,9 6,6 4.8 3,7
Cantabria 0,7 6,1 2,6 2,4 38 6,0 32
Castilla y Leon 2,1 3,0 10,3 2,4 2,2 6,0 4,2
C. La Mancha 2,6 33 7,2 1,9 4.9 24 3,9
Cataluiia 25,0 9,5 11,0 25,0 17,6 9,6 16,7
Extremadura 2,9 5,0 3,8 34 3,8 2,4 3,8
Galicia 3,9 5,0 14,1 9,6 6,6 6,0 7,3
Madrid 5,3 5,8 6,2 12,5 8,38 84 6,8
Murcia 5,3 4,1 5,3 2,9 4,9 72 4.8
Navarra 0,3 9,5 2,6 0,5 6,6 24 3,9
La Rioja 0,3 1,9 19 1,0 2,2 4.8 15
C. Valenciana 2,7 71 10,1 11,1 6,0 72 6,8
Ciudad de Ceuta 0,2 2,0 33 1,2 0,9
Ciudad de Melilla 0,2 0,7 2,2 1,2 0,5
Varios 0,5 0,6 0,2 0,3
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Inventario de Entes dependientes de las CCAA publicado por la Direccién General de
Coordinacién Financiera con las CCAA y con las Corporaciones Locales correspondiente a 1 de
julio de 2009 (Ministerio de Economia y Hacienda)
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CUADRO 20.
Evolucion del niimero de componentes del inventario

2.100
2.000
1.900 = T 1.940
1.800

1.700 1.766

1.600
1.500
1.400
1.300

2.012

1.655

1.593

1.537

Situacion a ' Situacion a ' Situacion a ' Situacién a ' Situacion a ' Situacion a ' Situacion a ' Situacion aI
10/04/03 1/01/04 1/01/05 1/01/06 1/01/07 1/01/08 1/01/09 1/07/09

Fuente: Inventario de Entes dependientes de las CCAA publicado por la Direccién General de
Coordinacién Financiera con las CCAA 'y con las Corporaciones Locales correspondiente a 1 de
julio de 2009 (Ministerio de Economia y Hacienda)

tada. Prologando la tendencia senalada anteriormente, el
aumento de entidades publicas sujetas al ordenamiento
juridico privado es ostensiblemente superior al evidenciado
por entidades que someten su actuacion al ordenamiento
juridico-publico. Asi, se puede observar que en el caso de
los consorcios se registran 110 unidades mas, lo que su-
pone un aumento del 25,1% respecto a abril de 2003. En
el caso de las fundaciones, a 1 de julio de 2009 se hallan
inventariadas 138 entidades mas respecto a abril de
2003, con un incremento del 50,9%, tasa de variacién que
en el caso de sociedades mercantiles es del 22,8%, con
un incremento de 100 entidades.
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CUADRO 21.

s

Evolucion del inventario de entes Comunidad Autonoma
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Fuente: Inventario de Entes dependientes de las CCAA publicado por la Direccién General de

Coordinacién Financiera con las CCAA y con las Corporaciones Locales correspondiente a 1 de julio de

2009 (Ministerio de Economia y Hacienda)
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A modo de sintesis, en los ultimos dieciocho meses de
la serie, se han constituido cerca de 100 entes publicos,
a razén de 1,2 por semana, eso si, repartidas de manera
heterogénea por cada Comunidad Auténoma.

La tendencia en los Ultimos seis anos es de creci-
miento constante, repartida de manera desigual por
CCAA. En seis anos, Castilla-La Mancha y Cantabria casi
duplican el nimero de entidades publicas, siendo el ni-
vel de crecimiento de entidades instrumentales en este
periodo muy intenso también en Aragén, Extremadura, Ba-
leares y Murcia. La Rioja y Madrid se hallan en el otro lado
del arco (cuadro 21).

Si el anadlisis se realiza en funcidén de actividades, se
puede comprobar que existe una vinculacion directa entre
las distintas formas juridicas y las actividades que le son
propias. De acuerdo con la Clasificacion Nacional de Ac-
tividades Econdmicas (CNAE), las principales secciones de
actividad de los entes incluidos en el inventario de entes
dependientes de las CCAA son las que se exponen en el
cuadro 22.
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CUADRO 22.
Principales secciones de actividad de los entes
incluidos en el inventario

M: Act. profesionales,
cientificas y técnicas
13,5%

Otras ramas de
actividad
31,2%

O: Administracion
publica y defensa,
SS obligatoria
18,4%

S: Otros servicios
9,7%

P: Educacion
8,1%

R: Actividades Q: Actividades
artisticas, recreativas y sanitarias y de serv.
entretenimiento Sociales
8,2% 10,9%

Fuente: Inventario de Entes dependientes de las CCAA publicado por la Direccién General de
Coordinacién Financiera con las CCAA y con las Corporaciones Locales correspondiente a 1 de
julio de 2009 (Ministerio de Economia y Hacienda)

Por lo que se refiere a la rama de “Administracion Publica
y defensa; seguridad social obligatoria” (0), la actividad ins-
trumental se concentra fundamentalmente en las actividades
propias de “Regulacion de la actividad econémica y contri-
bucién a su mayor eficacia”, que absorben un 53,85 % de
la seccion. Este grupo incluye actividades tan diversas como
la gestion de ayudas publicas, la produccion normativa, la po-
Iitica de desarrollo regional o la legislacion laboral. La distri-
bucion de estas actividades por tipo de ente es bastante dis-
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persa, puesto que alrededor de un 34% corresponden a en-
tes publicos y organismos autdbnomos, un 37% a consorcios
y un 20% a sociedades mercantiles (cuadro 23).

CUADRO 23.
Seccion 0: Administracion Piblica y defensa: seguridad
social obligatoria

08425: Proteccion civil

6,45% 08430: S.S. obligatorio
7,20%

Otras: Asuntos
exteriores(08421);
Justicia (08423);
Orden publico y

seguridad
08413: (08424)
Regulacién 3,97%

de la act.
econbémica y
contribucion a

08411: Act. generales
de AAPP

17,87%
sumayor
ef|C|enC|oa 08412:Regulacién act.
53,85% sanit., educativas y

culturales y otros serv.
soc. excepto S.S.
10,67%

Fuente: Inventario de Entes dependientes de las CCAA publicado por la Direccién General de
Coordinacion Financiera con las CCAA y con las Corporaciones Locales correspondiente a 1 de
julio de 2009 (Ministerio de Economia y Hacienda)

Por lo que se refiere a la seccion que agrupa a las “Activi-
dades profesionales, cientificas o técnicas” (M), destaca la con-
centracion de entidades instrumentales en el subgrupo de “In-
vestigacion y Desarrollo” (49,7%) y “Servicios técnicos de
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arquitectura e ingenieria; ensayos y analisis técnicos” (31,2%),
comprendiendo el primer subgrupo actividades propias de in-
vestigacion basica, aplicada y desarrollo experimental, mien-
tras que el segundo subgrupo comprende prestaciones de con-
sultoria y servicios de arquitectura, ingenieria, inspeccion de
edificios, topografia y cartografia (cuadro 24). En este ambito,
hay una clara apuesta por las personificaciones juridico-priva-
das, por cuanto el 91% de las mismas corresponden a socie-
dades mercantiles, consorcios, fundaciones y entes publicos.

CUADRO 24.
Seccion M: Actividades profesionales, cientificas o técnicas

Otras: Act. Juridicas

de contabilidad (M69
Actividades veterinarias
(M75); Otras act.
profesionales cientificas
y técnicas (M74)

3,64%

M73: Publicidad y estudios de
mercado 6,36%

M72:
Investigacion y M70: Act. de Ias.,
Desarrollo sedes centrales; act.
49.70% de consultoria de

gestién empresarial
9,09%

M71: Servicios técnicos

de arquitectura e ingenieria;
ensayos y andlisis técnicos.
31,21%

Fuente: Inventario de Entes dependientes de las CCAA publicado por la Direccién General de
Coordinacién Financiera con las CCAA y con las Corporaciones Locales correspondiente a 1 de
julio de 2009 (Ministerio de Economia y Hacienda)
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La seccion “Actividades sanitarias y servicios sociales” (Q)
cubre el 10,9% de la totalidad de las actividades objeto de
estudio. Dentro de esta seccion, destacan “Otras activida-
des de servicios sociales sin alojamiento” (60,91%) y “Otras
actividades sanitarias” (18,18%). La primera subcategoria
abarcaria actividades como los servicios de orientacion y ase-
soramiento social, guarderias diurnas, servicios de adopcion
0 ayudas a victimas, mientras que la segunda incluiria acti-
vidades tales como las propias de la salud humana no rea-
lizadas en hospitales y actividades de laboratorios médicos
o transporte en ambulancia. Desde el punto de vista de la
tipologia de entidades, en esta seccion se produce un pre-
dominio de fundaciones y consorcios, que representan el
67% del total de las entidades inventariadas (cuadro 25).

CUADRO 25.
Seccion Q: Actividades sanitarias y de servicios sociales

Q862, Q873, Q879,

Q881*
Q889: Otras 8,18%
act. de serv.
sociales sin
alojamiento Sffplit-a?::i.as
0
60,91% 12,73%

Q869: Otras act.
sanitarias
18,18%

* Otras: Act. médicas y odontolégicas (Q862); Asistencia en establecimientos residenciales para perso-
nas mayores y condiscapacidad fisica (Q873); Otras act. de asistencia en establecimientos residencia-
les (Q879); Act. de servicios sociales sinalojamiento para personas mayores y con discapacidad (Q881)

Fuente: Inventario de Entes dependientes de las CCAA publicado por la Direccién General de
Coordinacién Financiera con las CCAA y con las Corporaciones Locales correspondiente a 1 de
julio de 2009 (Ministerio de Economia y Hacienda)
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En otra seccion “Educacion” (P) se incluyen las actividades
propias de los diferentes grados de formacion y educacion uni-
versitaria, derivandose del estudio como conclusion mas re-
levante que el 80% de estas actividades se concentran en
consorcios, fundaciones y universidades (cuadro 26).

CUADRO 26.
Seccion P: Educacion

P855:
P854: Otra educacion
Educacién 28,57%
postsecundaria
51,79%
— P856:

Otra educacion
n.c.o.p.
14,29%

P853:Educacioén
secundaria
5,36%

Fuente: Inventario de Entes dependientes de las CCAA publicado por la Direccién General de
Coordinacién Financiera con las CCAA y con las Corporaciones Locales correspondiente a 1 de
julio de 2009 (Ministerio de Economia y Hacienda)

La seccion (R) que agrupa “Actividades artisticas, recre-
ativas y de entretenimiento”, contiene un porcentaje del
42,2% en “Actividades de bibliotecas, archivos, museosy
otras actividades culturales”, mientras que el 24,4% co-
rresponde a “Actividades deportivas”. El 84% de todas las
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actividades incluidas en esta seccion se desarrolla por
consorcios, fundaciones y sociedades mercantiles, lo que
manifiesta, una vez mas, la deriva privatista que caracte-
riza la gestion instrumental de servicios (cuadro 27).

CUADRO 27.
Seccion R: Actividades artisticas, recreativas y de entretenimiento
R900: Act. de creacion,
artisticas y espectaculos.
0,

14,44% R910: Act. de
bibliotecas,
archivos, museos
y otras act.

R932: Act. culturales

recreativas 42,22%
y de
entretenimiento
16,67%
R931:
Act. deportivas R920: Act. de juegos de
24,44% azar y apuestas
2,22%

Fuente: Inventario de Entes dependientes de las CCAA publicado por la Direccién General de
Coordinacion Financiera con las CCAA y con las Corporaciones Locales correspondiente a 1 de
julio de 2009 (Ministerio de Economia y Hacienda)

La ultima seccion (S), “Otros servicios”, que asciende
al 9,7% del total de actividades del inventario general, com-
prende esencialmente las actividades asociativas —las
asociaciones de consumidores, clubes y asociaciones
culturales— que son realizadas fundamentalmente por
consorcios y fundaciones (cuadro 28).
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CUADRO 28.
Seccion S: Otros servicios

S941: Act. de
organizaciones
empresariales y
patronales
1,27%

S949:
Otras act.
asociativas
98,73%

Fuente: Inventario de Entes dependientes de las CCAA publicado por la Direccién General de
Coordinacién Financiera con las CCAA y con las Corporaciones Locales correspondiente a 1 de
julio de 2009 (Ministerio de Economia y Hacienda)

De un analisis de las distintas actividades desarrolla-
das por cada tipo de ente, y obviando la Administracion Ge-
neral por el caracter de sus actividades, el informe pone
de manifiesto las siguientes tendencias:

Los Organismos Auténomos Administrativos tienen una pre-
sencia especial en las actividades relativas a “Administra-
cion publica, defensa y seguridad social obligatoria” (codigo
0), que representan el 36,4% de sus actividades. Por otro
lado, las “Actividades sanitarias y de servicios sociales” (c6-
digo Q) suponen el 15,9% integrando, entre otras, las ac-
tividades hospitalarias y médicas y los servicios sociales
con alojamiento (acogimiento para determinados sectores
poblacionales) y sin alojamiento (servicios sociales a do-
micilio, guarderias, promocion de la convivencia, etc.).
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Por su parte, el 20% de las actividades incluidas para
los Organismos Auténomos Comerciales se desarrollan
en la seccion “Actividades profesionales, cientificas o
técnicas” (codigo M).

Finalmente, los Organismos Auténomos en los que no se
distingue su caracter, efectuan fundamentalmente acti-
vidades de “Administracion publica y defensa; seguridad
social obligatoria” (codigo O), que representan un 36% del
total, seguidas de las “Actividades sanitarias y de servi-
cios sociales” (cédigo Q), que suponen un 20%.

Las Entidades Publicas Empresariales distribuyen sus
actividades fundamentalmente entre “Administracion
publica, defensa y seguridad social obligatoria” (c6-
digo 0) y “Actividades profesionales, cientificas y técni-
cas” (codigo M) con porcentajes de 26,7%y 13,3% res-
pectivamente. Destacan también en este tipo de entes
las actividades de “Transporte y almacenamiento” (Co6-
digo H) que suponen un 20% de su actividad total.

Para los Entes Publicos las actividades relacionadas
con “Administracion publica, defensa y seguridad social
obligatoria” representan un 28,9%, destacando asi-
mismo las relativas a “Actividades sanitarias y de ser-
vicios sociales” con un porcentaje del 15,4%.

En el caso de los Consorcios sus actividades se desen-
vuelven fundamentalmente en el ambito de “Otros ser-
vicios” y en la categoria “Administracion publica, de-
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fensa y seguridad social obligatoria” al representar para
cada una de ellas un 13,9% y 18,5% de las actividades
incluidas para este tipo de ente. En concreto, y dentro de
estas categorias, predominan las “Actividades generales
de la Administracion Publica” y la “Prestacion de servi-
cios a la comunidad en general” dentro del codigo O, y
dentro del codigo S, realizan fundamentalmente “Otras
actividades asociativas”. No obstante, las actividades
que desarrollan se concentran sobre todo en “Otras
secciones de actividad”, ya que éstas representan un
24,8%.

Por otro lado, las actividades de “Otros servicios”, ba-
sicamente “Otras actividades asociativas”, estan pre-
sentes en un 21,1% de las actividades incluidas en las
Fundaciones, seguidas en importancia por “Actividades
profesionales, cientificas y técnicas” con un 19,5%.

Las Sociedades mercantiles incluidas en el inventario
desarrollan sus actividades en un campo mas amplio y
diverso, repartiéndose el 61,3% de sus actividades en la
categoria de “Otras secciones de actividad”. Asi, un
16,1% de sociedades mercantiles realizan actividades de
“Construccion” (codigo F) y un 8,4% de “Informacion y Co-
municaciones” (c6digo J), correspondiendo al resto de so-
ciedades actividades mas dispersas por secciones. Res-
pecto a las secciones principales, un 13% realizan
“Actividades profesionales, cientificas o técnicas” (c6digo
M)y un 15,1% “Actividades de Administracion Publica y
defensa y Seguridad Social obligatoria” (cédigo O).
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El cuadro 29 refleja en términos porcentuales la presen-
cia institucional por cada CCAA en las secciones indicadas
de la CNAE.

CUADRO 29.
Agrupacion por secciones de actividad y Comunidad Autéonoma

Otras

M 0 P Q R S secc. de

actividad

Andalucia 5,7 25,3 8,2 19,6 44 17,9 18,9
Aragon 11,2 27,0 45 5,6 10,1 10,1 31,5
Asturias 16,9 18,5 15 6,2 13,8 1,5 41,5
Baleares 14,0 7,5 4,0 5,5 9,0 6,5 53,5
Canarias 12,8 19,2 11,5 7,7 7,7 7,7 33,3
Cantabria 18,2 16,9 39 6,5 10,4 5,2 39,0
Castilla y Leén 25,0 15,4 15,4 3,8 7,7 16,3 16,3
C. La Mancha 10,5 16,3 14,0 5,8 116 8,1 33,7
Cataluiia 20,8 11,9 10,9 11,9 9,7 3,2 31,5
Extremadura 20,0 25,9 5,9 5,9 16,5 71 18,8
Galicia 11,2 25,9 53 4,7 41 23,5 25,3
Madrid 18,9 14,8 11,2 17,8 2,4 4,1 30,8
Murcia 9,7 9,7 71 6,2 13,3 71 46,9
Navarra 11,5 25,6 51 51 10,3 2,6 39,7
La Rioja 8,3 19,4 2,8 16,7 5,6 11,1 36,1
C. Valenciana 11,2 16,8 5,6 10,3 15,9 0,9 39,3
Ciudad de Ceuta 5,3 21,1 10,5 0,0 53 5,3 52,6
Ciudad de Melilla 0,0 20,0 10,0 10,0 10,0 0,0 50,0
Varios 27,3 9,1 0,0 0,0 9,1 9,1 45,5
Total 13,5 18,4 81 10,9 82 9,7 31,2

M: Actividades profesionales, cientificas y técnicas; 0: Administracién publica y defensa; seguridad
social obligatoria; P: Educacion; Q: Actividades sanitarias y de servicios sociales; R: Actividades
artisticas, recreativas y de entretenimiento; S: Otros servicios.

Fuente: Inventario de Entes dependientes de las CCAA publicado por la Direccion General de
Coordinacion Financiera con las CCAA 'y con las Corporaciones Locales correspondiente a 1 de
julio de 2009 (Ministerio de Economia y Hacienda)
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A la vista de los datos e informacion enunciada en el apar-
tado anterior, resulta obligado concluir de manera aproxi-
mada sobre la situacion actual de la organizacion de la
planta autonémica y abrir nuevos espacios para la refle-
xién en orden a reconstruir el tejido institucional. Esta re-
construccion exige una terapia que combine equilibrada-
mente el principio de autoorganizacion autonémica con el
de eficiencia, ambos vectores de organizacion y funciona-
miento previstos en la Constitucion espanola. Una auto-
organizacion autarquica, inspirada en el mimetismo, no
proyecta demasiadas fortalezas en el modelo institucional
espanol. Por ello, debemos partir de las siguientes refle-
xiones si se desea abordar una reforma profunda del sec-
tor publico administrativo:

Las férmulas de colaboracién entre Administraciones
Publicas se han basado tradicionalmente en los ultimos
anos en técnicas organizativas llamadas a compartir re-
cursos en materias de competencias concurrentes
pero no en férmulas en las que una Administracion, a
sabiendas de la existencia de 6rganos especializados
en otras Administraciones, disponga de esos recursos
convencionalmente en la medida que sean necesa-
rios. Estas técnicas no supondrian llevar a cabo una de-
jacion de funciones sino obtener rendimiento de las ca-
pacidades de aquellos 6rganos y entidades que
desarrollan competencias asimilables.
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No es posible actualmente inferir que las formas de ges-
tién privada son mas eficientes que las técnicas de ges-
tion ordenadas por el Derecho Publico, si bien la tenden-
cia del dltimo lustro revela una moda a favor de
sociedades, fundaciones y consorcios sujetos al ordena-
miento juridico-privado. Esta pulsion obedece en origen a
la pretension de huir de las inflexibilidades del sistema ju-
ridico-publico de caracter presupuestario, de control o con-
tractual, si bien en los Ultimos anos se esta produciendo
un regreso a la centralidad del Derecho Publico como en
el caso de la legislacion de contratos. Esta variable ha de
ser considerada en un primer nivel a la hora de analizar
las ventajas de la Administracion descentralizada y de sus
configuraciones instrumentales privadas.

La mitosis instrumental de las CCAA sigue un ritmo dife-
rente a la composicion y avance del sector publico esta-
tal. Mientras que en el primer caso, las CCAA avanzan por
la senda del primer ciclo de formacién del sector publico
empresarial y fundacional, en el ambito del Estado debe-
ria primar la fase terminal de liquidacion o privatizacion
de las entidades mercantiles. En Espana conviven dieci-
siete grupos empresariales publicos, donde también ani-
dan las ineficiencias econémicas. Casos como los de las
televisiones autonémicas, donde ninguna de las empre-
sas publicas se financia mayoritariamente con ingresos
de mercado, lo que obliga a recurrir reiteradamente al en-
deudamiento o a la aportacion de capital de la Adminis-
tracion matriz, deberian invitar cuando menos a la refle-
xion. Bajo esta perspectiva, deberian distinguirse, una vez
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mas, qué servicios son prescindibles y cuales son impres-
cindibles, orientando la actuacién hacia estos ultimos y
evitando que ocasionen interferencias o distorsiones en
el mercado.

Las entidades empresariales que no prestaran servi-
cios publicos obligatorios y que presentaran una situacion
cronica de desequilibrio econémico-patrimonial deberian
extinguirse, mientras que aquellas entidades publicas
que presten servicios publicos esenciales deberian orien-
tar su gestion al cumplimiento de objetivos, por lo que el
control interno deberia redefinirse para determinar si ta-
les fines se cumplen.

El sector publico fundacional no tiene razén de ser por
cuanto incorpora a la base administrativa una institucion
juridica que reside en el nicleo de la persona fisica. Este
es un ejemplo mas de cdmo el sector publico se instala
en formas privadas para huir de las rigideces propias del
Derecho Publico, consumandose una nueva forma de
trasgresion con la incorporacion al inventario de entida-
des publicas de Asociaciones constituidas por Adminis-
traciones publicas.

Los consorcios interterritoriales sélo tendrian razén de
ser si existiera un estudio previo de caracter econémico
que mostrase ventajas competitivas en la prestacion de
los servicios publicos, aprovechando sinergias y econo-
mias de escala. Los consorcios que cubrieran servicios
publicos no esenciales, en la medida que cronifican una
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estructura permanente de gastos, deberian eliminarse
progresivamente.

La evolucion del personal activo de las diferentes CCAA a
lo largo de todo el proceso de configuracion de la planta au-
tonémica y, fundamentalmente, en los ultimos anos, revela
que se ha producido una posible sobrepoblacién de empleo
publico, atendiendo a las necesidades actuales del sistema.
A pesar de las multiples comparaciones que se realizan ha-
bitualmente entre la cuota de asalariados publicos y otras
magnitudes, como son las de empleo publico total, PIB re-
gional u otras referencias diferentes, el analisis exige un es-
tudio mas riguroso que aprehenda la magnitud de las com-
petencias asumidas y las formas de gestion.

Sobre esta cuestion, cabe formular las siguientes obser-
vaciones generales:

Como definicion de principio, son empleados publicos
quienes desempenan funciones retribuidas en el sector

publico al servicio de los intereses generales.

Los empleados publicos se clasifican, segun la Ley
7/2007, del Estatuto Basico del Empleado Publico, en:

quienes, en virtud de nombra-
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miento legal, estan vinculados a una Administracion Pu-
blica por una relacion estatutaria regulada por el Derecho
Administrativo para el desempeno de servicios profesio-
nales retribuidos de caracter permanente. En todo caso,
el ejercicio de las funciones que impliquen la participa-
cion directa o indirecta en el ejercicio de las potestades
publicas o en la salvaguardia de los intereses generales
del Estado y de las Administraciones Publicas correspon-
den exclusivamente a los funcionarios publicos.

los que, por razones expresa-
mente justificadas de necesidad y urgencia, son nombra-
dos como tales para el desempeno de funciones propias
de funcionarios de carrera, cuando se dé alguna de las
siguientes circunstancias:

- La existencia de plazas vacantes cuando no sea posi-
ble su cobertura por funcionarios de carrera.

- La sustitucion transitoria de los titulares.
- La ejecucion de programas de caracter temporal.

- El exceso o acumulacion de tareas por plazo maximo de
seis meses, dentro de un periodo de doce meses.

el que en virtud de contrato de trabajo
formalizado por escrito, en cualquiera de las modalidades
de contratacion de personal previstas en la legislacion la-
boral, presta servicios retribuidos por las Administraciones
Publicas. En funcidn de la duracion del contrato éste po-
dra ser fijo, por tiempo indefinido o temporal.
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el que, en virtud de nombramiento
y con caracter no permanente, sélo realiza funciones ex-
presamente calificadas como de confianza o asesora-
miento especial, siendo retribuido con cargo a los crédi-
tos presupuestarios consignados para este fin.

La proliferacion de personificaciones juridico-privadas
ha producido un incremento muy significativo del per-
sonal laboral, o, lo que es lo mismo, se ha producido
una laboralizacion de las relaciones de servicios en las
CCAA frente a la impronta estatutaria que ha caracte-
rizado tradicionalmente el régimen de los funcionarios.
La Encuesta de Poblacion Activa totaliza el conjunto de
empleados publicos, pero no es posible distinguir el ori-
gen o procedencia de esos empleados, de modo que
no existe una fuente estadistica que permita compa-
rar entre Administraciones autonémicas el rango y na-
turaleza de esos empleados publicos. En cualquier
caso, la extension de entidades instrumentales suje-
tas al ordenamiento juridico-privado permite un reclu-
tamiento de empleados menos rigido que el estable-
cido para los 6rganos cuyo personal esta sujeto a
régimen estatutario.

La evolucion del personal de las CCAA esta sujeta a di-
versas variables internas: segunda descentralizacion en
Entidades Locales, asuncion de competencias, intensifi-
cacion de funciones, asuncion de competencias gestio-
nadas por el Estado (dependencia). Por ello, todo anali-
sis referido a grandes magnitudes uUnicamente revela
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tendencias, pero en ninguin caso debe considerarse
como un valor absoluto del cual se puedan derivar con-
clusiones generales.

Una caracteristica del sistema de provision de perso-
nal al servicio del sector publico es la estanqueidad de
las dotaciones de cada CCAA, deviniendo indtil el prin-
cipio de movilidad que preserva el Estatuto Basico del
Empleado Publico. La reserva de puestos de trabajo a
cuerpos de escala autondmica imposibilita la permea-
bilidad entre territorios, aspecto éste que conlleva una
progresiva inflacion de las dotaciones de cada Comu-
nidad. La resistencia a la incorporacion de efectivos de
la Administracion del Estado o de otras CCAA provoca
que las necesidades se hayan de cubrir con personal
de nuevo ingreso.

El analisis dinamico de los ultimos cuatro anos revela
que en las CCAA se ha producido un incremento de la
tasa de empleados publicos de un 29,46%, frente al in-
cremento del 6,70% del Estado. Habida cuenta que desde
2006 hasta 2010 apenas se ha producido ningun incre-
mento significativo del catalogo de competencias trans-
feridas a las CCAA, parece que encuentra escasa logica
este incremento de recursos, que se ha producido de ma-
nera heterogénea entre las diferentes Administraciones
territoriales (cuadro 30).
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CUADRO 30.
Asalariados del sector ptiblico

Estado

CC.AA. 1.724,1

Entidades
locales

Otros
(S.Social,
empresas)

0 200 400 600 800 1.0001.2001.400 1.600 1.800
miles
- Primer trimestre 2010 - Primer trimestre 2006

Fuente: elaboracién propia a partir de la Encuesta de Poblacion Activa
del primer trimestre de 2010 (Instituto Nacional de Estadistica)

En magnitudes desagregadas, en este periodo, Unica-
mente Canarias, Galicia y Navarra han reducido su plantilla
de empleados publicos, si bien deberia analizarse si en de-
terminados supuestos esa reduccion de empleados publi-
cos ha supuesto una incremento en las dotaciones de re-
cursos humanos en Diputaciones, Cabildos o Consejos
Insulares. El resto de CCAA ha presentado una tasa al alza,
llegando a representar en algunos casos como Castilla-La
Mancha un porcentaje de 19,63% (cuadro 31).
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CUADRO 31.
Asalariados del sector ptiblico por CCAA

559,7

Andalucia 518,2

Aragon
Asturias
Baleares
Canarias

Cantabria

Castilla y Le6n

C. La Mancha

Cataluna

C. Valenciana
Extremadura
Galicia
Madrid
Murcia
Navarra

Pais Vasco

La Rioja

0 100 200 300 400 500 600

miles

- Primer trimestre 2010 - Primer trimestre 2006

Fuente: elaboracion propia a partir de la Encuesta de Poblacion Activa del primer trimestre de
2010 (Instituto Nacional de Estadistica)
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CUADRO 32.
Gastos de personal del sector administrativo

2.140.146,54

Aragon 1.327.815,67 !
188.035,12 ; H
10.155.789,11

Andalucia

Asturias

5.567.891,23
530.677,22
- 2009

236,20
1,850 083,33
- 2004

Canarias
. 38,79
Tor
568.639,0
7472343 ! 1996
3.586.186,66
5,37

C. Valenciana

Cantabria

Castilla y Le6n
462.803,70

54.223,52

2.9
1.885.964,16
7.471.123,00

C. La Mancha :
249.587,26 ;

Cataluna 4.710.774,14
) 2.866.100,25

1.978.2710,16

Extremadura 1.287.
191.290,22 !
691.900,15

Galicia 2.581.474,95
1{711.368,57
1.105.543,75
|. Baleares 418.797,05
80.038,47
) 6.625.913,19
Madrid 01 2.630.001,76
737.703,27
. 1.141.588,71
Murcia 731.088;44

115.682,69 !
1.157.869,56

Navarra

Pais Vasco

La Rioja

200.000 400.000 600.000 800.000 1.000.000 1.200.000

miles
Fuente: elaboracion propia a partir de datos del Ministerio de Economia y Hacienda
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En términos cuantitativos, los gastos de personal inte-
grado en 6rganos y entidades del sector publico han expe-
rimentado una evolucion que se situa en una media de in-
tervalo entre el 30% y el 40% en los ultimos cuatro anos
(cuadro 32).

Este dato se compadece mal con la evolucidn del IPC en
ese periodo y con el porcentaje basico de incremento de la
masa salarial que contiene anualmente la Ley de Presupues-
tos Generales del Estado para el conjunto de las Adminis-
traciones Publicas (cuadro 33).

CUADRO 33.

Evolucion del IPC e incremento salarial (%).

2004-2009

Ano Tasa IPC Porcentaje incremento
salarial LPGE

2004 3,2% 2,00%

2005 3,7% 2,00%

2006 2,7% 2,00%

2007 4,2% 2,00%

2008 1,5% 2,00%

2009 0,8% 2,00%

Total 16,1% 12,00%

Fuente: elaboracion propia

Dicho de otro modo, mientras el legislador estatal situaba
el incremento de la masa salarial del conjunto de las Admi-
nistraciones Publicas en un 12% en el periodo senalado, las
CCAA incrementaban su dotacion presupuestaria en Capi-
tulo 1 para gastos de personal en un porcentaje proximo al
triple de la cantidad dispuesta. Este incremento del presu-
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puesto de gastos en esta partida responde esencialmente
a reorganizaciones administrativas y a reclasificaciones
que justifican la dispensa de la regla general. No obstante,
el diferencial entre ambas magnitudes no parece compade-
cerse tampoco con la necesidad de que estas reorganiza-
ciones sean excepcionales.

Adicionalmente, los recursos presupuestarios indicados
cubren exclusivamente los gastos de personal de los em-
pleados publicos al servicio de la Administracion General de
las CCAA y de las entidades que se integran en los presu-
puestos limitativos de las Comunidades, sin que incluyan el
gasto derivado del personal de sociedades publicas, funda-
ciones y consorcios empresariales, de cuya informacion no
se dispone. El incremento de estas entidades en los ultimos
anos muestra una tendencia al aumento también de la plan-
tilla de personal laboral del sector autonémico, magnitud
que no ha podido ser considerada en este estudio, por falta
de informacion agregada de estas partidas en los presu-
puestos de cada Comunidad Auténoma.

Por dltimo, las retribuciones entre los asalariados publi-
cos de las CCAA presentan importantes diferencias, de
modo que existen Administraciones mas costosas en térmi-
nos de retribucion por empleado publico que otras. Esta
constatacion es una manifestacion mas del principio de au-
toorganizacion y de la facultad de configurar unilateralmente
la planta administrativa y su orden de retribuciones. Un em-
pleado publico cuesta mas en unas CCAA que en otras, si
se hace un reparto lineal por habitante de esa Comunidad.
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Ahora bien, una vez mas, ese analisis esta desprovisto
de rigor si no se analiza adecuadamente la calidad y la efi-
ciencia de los servicios publicos prestados. Ese analisis
debe integrar todas las variables de este trabajo y ha de
complementarse con una medicion del cumplimiento de ob-
jetivos de las politicas publicas objeto de gestion por las
CCAA. Sélo asi el conjunto de estas magnitudes adquiere
verdadero valor y consistencia cientifica.
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GABRIEL ELORRIAGA PISARIK

Desde el mismo instante en el que se empezd a construir
el sistema de descentralizacion administrativa y politica que
llamamos Estado de las Autonomias, el diseno del modelo
mas adecuado para su financiacién se presenté como un
problema basico a resolver. Para abordarlo —y conviene
siempre tenerlo presente— la Constitucion espanola partioé
de algunos hechos consumados (modelos de financiacion
histéricos y entes preautonémicos mas o menos configura-
dos). Esta circunstancia, junto con la falta de un minimo
acuerdo politico sobre cual habria de ser el esquema de dis-
tribucién de competencias resultante, impuls6 a los cons-
tituyentes hacia una solucidn tan practica como compleja
a medio plazo: regular un titulo procedimental con escaso
contenido sustantivo.

El Titulo VIII de nuestra Constitucion no establece que
todo el territorio deba integrarse en Comunidades Autono-
mas, ni determina cudales han de ser éstas, ni mucho me-
nos dice como se han de organizar ni qué competencias de-
ben asumir. Como consecuencia de todo lo anterior, su
articulo 156 apenas contiene unos principios muy ele-
mentales para la configuracion del sistema de financiacion
(autonomia financiera, coordinacion y solidaridad entre es-
panoles) y una nota interesante sobre la gestion tributaria
(156.2 CE: “Las CCAA podran actuar como delegados o co-
laboradores del Estado para la recaudacion, la gestion y la
liquidacion de los recursos tributarios de aquél, de acuerdo
con las leyes y los Estatutos”). En los articulos 157 y 158
se apuntan algunas previsiones que por su imprecision y
amplitud apenas han determinado la marcha de los suce-
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sivos modelos de financiacion. De su lectura parece dedu-
cirse, por ejemplo, que los recargos sobre los impuestos
estatales son una fuente mas relevante que las participa-
ciones en es0s mismos ingresos o, en otro momento, se
atribuye un papel al Fondo de Compensacion (“corregir los
desequilibrios territoriales y hacer efectivo el principio de
solidaridad”) que, por su escasa cuantia y la importancia
de otros instrumentos, jamas ha desempenado. El bloque
de constitucionalidad, constituido por el conjunto de los Es-
tatutos de Autonomiay las leyes organicas financieras (ex-
presamente previstas en el articulo 157.3 CE), ha venido
asi a cubrir las lagunas constitucionales existentes bajo la
influencia de mayorias parlamentarias coyunturales.

Tampoco de la Administracion Local se dice mucho en
la Constitucion. Un apunte organizativo sobre Ayuntamien-
tos y Diputaciones, ninguna indicacion competencial y un
esbozo sobre su financiacion apenas cumplido, ya que la
insuficiencia de recursos ha sido una constante a lo largo
de las ultimas décadas y la participacion en los ingresos
de las CCAA es una rara excepcion (142 CE: “Las Hacien-
das locales deberan disponer de los medios suficientes
para el desempeno de las funciones que la ley atribuye a
las Corporaciones respectivas y se nutriran fundamental-
mente de tributos propios y de participacion en los del Es-
tado y de las CCAA").
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A partir de este comienzo, el Estado de las Autonomias se
ha ido configurando a impulsos de la demanda de un cre-
ciente autogobierno por parte de algunas CCAA que, con
una marcada tendencia a la emulacion y la homogeneiza-
cion, ha desembocado en un modelo fuertemente descen-
tralizado. Algunas imagenes pueden dar cuenta resumida
del resultado cuantitativo de este proceso. La primera nos
muestra el peso relativo del gasto publico de los tres gran-
des subsectores que integran las Administraciones Publi-
cas (excluyendo las pensiones) a lo largo de las dos ulti-
mas décadas. La evolucion financiera del Estado
autonémico muestra como la Administracion General del
Estado mantuvo la gestion del 60% de los recursos publi-
cos durante una primera etapa caracterizada por una mar-
cada asimetria (con un cuadro de competencias completa-
mente diferenciado para Pais Vasco, Cataluna, Galicia,
Andalucia, Valencia y Canarias). Mas adelante, desde la
puesta en marcha de los Acuerdos firmados en 1992, el
modelo tiende a una clara homogeneizacion (se transfiere
la educacion no universitaria en 1999y la sanidad en 2001
a las CCAA de régimen comun) y a un nuevo equilibrio en-
tre las Administraciones.
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GRAFICO 1.

Reparto del gasto publico entre los subsectores
de las Administraciones Publicas.

(Con carga financiera y sin pensiones)
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Fuente: Informe econémico-financiero de las Administraciones territoriales 2007.
Ministerio de Politica Territorial.

Como se puede observar en el grafico 1, a partir del ano
2004 el peso relativo del gasto publico administrado por
el Estado cae definitivamente por debajo del 50% del total.
Es la consecuencia de un decidido impulso politico para
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conseguir la equiparacion del nivel competencial de todas
las CCAA espanolas, un esfuerzo descentralizador que no
tiene comparacion posible con otros paises desarrollados
y que fue realizado durante los Gobiernos del Partido Po-
pular. Las Administraciones locales, sin embargo, apenas

GRAFICO 2.

Ratios de descentralizacion, evolucion.
(Cambios expresados en puntos porcentuales, 1995-2004)
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han variado su peso relativo a lo largo de los ultimos
veinte anos.

Este proceso ha tenido un claro reflejo en la evolucion
del personal al servicio de las Administraciones Publicas.
Los datos ponen de manifiesto el constante incremento
de los recursos humanos empleados por las Administra-
ciones territoriales a lo largo de la dltima década, un cre-
cimiento que va mucho mas alla de los traspasos efec-
tuados durante este periodo (graficos 2 y 3). Llama la
atencion que las CCAA, sin asumir nuevas competencias,
hayan incorporado a casi 250.000 empleados adiciona-
les a lo largo de los ultimos ocho anos (del 1 de enero
de 2002 al 1 de enero de 2010), un incremento de su
plantilla del 22,3% y, mas aun, que las Administraciones
locales hayan hecho casi otro tanto durante el mismo pe-
riodo (su personal ha crecido un 21,6%), a pesar de
mantener inalteradas sus competencias y de no haber ga-
nado peso relativo en el conjunto del gasto publico. En
2009, en plena crisis econémica y con graves problemas
de financiacién, las CCAA han dado empleo a 16.600 tra-
bajadores mas y los Ayuntamientos han visto incremen-
tado su personal en 31.427 personas.
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del Estado autonomico

inanciacion
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GRAFICO 3.
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El grafico 4 nos muestra la importancia que el gasto publi-
co regjonal espanol tiene en comparacion con nuestros veci-
nos europeos, un volumen significativamente superior al
alcanzado en Estados federales consolidados, como es el
caso de Alemania o Austria. Conviene resaltar que en estas
cifras no queda recogido el impacto financiero del ultimo
modelo de financiacion aprobado en julio de 2009.

GRAFICO 4.
Gasto regional en algunos paises de la UE medido en % PIB 2009

Gasto publico total general (% del PIB) | 2009
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Fuente: Eurostat
Fecha de publicacion: 29 de mayo de 2010. http://epp.eurostat.ec.europa.eu/fgm/
graph.do?tab=graph&plugin=1&language= en&pcode=tec00023
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El gasto regional espanol contrasta, en relacion con otros
paises europeos, con el administrado por nuestras corporacio-
nes locales (grafico 5). Con la unica excepcion de Grecia y Por-
tugal, los Ayuntamientos espanoles son los que administran
menos recursos en toda Europa. Paraddjicamente, tanto si los
comparamos con los Estados mas centralistas (Francia, Reino
Unido, Italia, Polonia, Suecia) o con los federales, el peso re-
lativo de los municipios espanoles es netamente inferior.

GRAFICO 5.
Gasto de las Administraciones locales en algunos paises de la UE
medido en % PIB 2009

Gasto publico total general (% del PIB) | 2009
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Fuente: Eurostat
Fecha de publicacion: 29 de mayo de 2010. http://epp.eurostat.ec.europa.eu/fgm/
graph.do?tab=graph&plugin=1&language= en&pcode=tec00023
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GRAFICO 6.
Gasto de la Administracion central en algunos paises de la UE
medido en % PIB 2009

Gasto publico total general (% del PIB) | 2009
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Fuente: Eurostat
Fecha de publicacion: 29 de mayo de 2010. http://epp.eurostat.ec.europa.eu/fgm/
graph.do?tab=graph&plugin=1&language= en&pcode=tec00023

El resultado de la descentralizacion del gasto en los dis-
tintos paises europeos se observa en el grafico 6, que nos
muestra la dimension relativa de las Administraciones cen-
trales (excluidos los gastos de seguridad social). Como se
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puede observar, también desde esta perspectiva la singu-
laridad del modelo espanol queda resaltada. Sélo la Admi-
nistracion central alemana, como consecuencia de los
cuantiosos gastos de su seguridad social, administra me-
Nnos recursos, en términos relativos, que la espanola.

Tras dos décadas de continuos cambios en el reparto de
competencias y de sucesivos sistemas transitorios de finan-
ciacion, el modelo de 2001 nacid con vocacion de integridad
y permanencia a partir del mas completo y estricto cumpli-
miento de todos los acuerdos politicos entonces vigentes.
En primer lugar, se integraron en un unico sistema los tres
bloques diferenciados de financiacion anteriores correspon-
dientes a los gastos derivados del ejercicio de competencias
comunes (incluyendo la educacion), sanitarias y de servicios
sociales, respectivamente. Estaba implicita en el modelo la
estabilidad futura de los Estatutos de Autonomia y la homo-
geneidad fundamental en la cartera de competencias en
ellos fijadas. Al tiempo que se traslad6 a las Comunidades
de régimen comun un gasto de tan compleja gestion y tan
tensionado como el sanitario, se dotd a las CCAA de una ge-
nerosa inyeccion de nuevos recursos que pretendio facilitar
el transito. Al mismo tiempo, se cedieron parcialmente el IVA
(35%) y algunos IIEE (40% sobre cerveza, alcohol, hidrocar-
buros y tabaco), ademas del 100% correspondiente a la elec-
tricidad, a determinados medios de transporte y a la venta
minorista de hidrocarburos. Por otro lado, se increment6 de
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manera significativa la capacidad normativa de las CCAA. Por
dltimo, se busco reforzar la estabilidad del conjunto dando
caracter indefinido a los acuerdos de concierto y convenio
propios de las Comunidades Forales, y mejorando el resul-
tado financiero de su aplicacion.

Este sistema permitio en 2007 que algo mas del 75% de
los gastos presupuestados proviniesen de recursos situa-
dos dentro del modelo; siendo un 12% resultado de meca-
nismos de financiacion condicionada (UE, convenios, contra-
tos-programa, subvenciones condicionadas) y el resto fruto
de la exigencia de tributos propios, ingresos patrimoniales
o financieros.

Todo este nuevo esquema pretendia mejorar la corres-
ponsabilidad desde la doble perspectiva de otorgar mayor
visibilidad a la relacion impuestos-gastos y de dar mayor ca-
pacidad de decision politica a los Gobiernos regionales
para elegir su propio nivel de exigencia fiscal. El fondo de
suficiencia se concibidé como mecanismo de cierre encar-
gado de garantizar la suficiencia financiera de todas las Co-
munidades compensando las diferencias entre necesidades
de financiacién y capacidad tributaria, de una manera trans-
parente y explicita (grafico7).

El reto llevaba implicita la expectativa de que las CCAA,
por un lado, utilizasen su proximidad para mejorar la eficien-
cia en la utilizacion de los recursos y, de otro, una mayor efi-
cacia de los mecanismos de control, que deberian cerrar el
paso a excesos de gasto. Los resultados observados, sin
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GRAFICO 7.

Fondo de suficiencia en CCAA de régimen comiin 2007
(Euros por habitante)

CANTABRIA 1.288 ARAGON 912
ASTURIAS 1.104

[LA RIOJA 1.305] [ CATALURA 402

GALICIA 1.403

[CASTILLA Y LEGN 1.295

|CASTILLA LA MANCHA 1.278

PAN)

| EXTREMADURA 1.891

C. VALENCIANA 573
MURCIA 850

CEUTA 206
MELILLA 201

CC.AA. con PIB por habitante por
debajo de la media espanola

Nota: En el caso de Madrid y Baleares el valor es negativo, es decir, la cifra refleja los
euros transferidos por habitante de cada una de estas CC.AA. al Fondo de Suficiencia

Fuente: Ministerio de Politica Territorial

embargo, no son muy alentadores. Si atendemos a los
datos agregados se observa que el nuevo modelo de
financiacion introdujo una leve pero sostenida tendencia a
la reduccién del endeudamiento de las CCAA, aunque cla-
ramente insuficiente si atendemos al momento del ciclo
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CUADRO 1.
Ratio deuda publica/PIB por CCAA
£
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Fuente: Banco de Espana
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econdmico con el que se corresponden. Los datos indican
(utilizando la metodologia del Protocolo de Déficit
Excesivo) que la deuda conjunta equivalia en 2001 al
6,4% del PIB, al 6,3% en 2005 y al 5,7% en 2007. A par-
tir del inicio de la crisis la deuda ha vuelto a crecer hasta
el 6,3% en 2008 y el 8,2% en 2009; en el primer semes-
tre de 2010 la deuda regional se ha disparado al 9,8% del
PIB. La situacion inicial de cada Comunidad y su evolu-
cion, sin embargo, difieren sustancialmente tal y como se
aprecia en el cuadro 1.

En ella se observa que Valencia, Cataluna, Baleares,
Castilla-La Mancha y Galicia son las Comunidades mas
endeudadas, todas por encima de la media nacional. De
ellas, Valencia, Cataluna y Galicia partian ya de elevadas
tasas de endeudamiento al comienzo de la aplicacion del
nuevo sistema de financiacion. El caso de Castilla-La
Mancha y Baleares es mas llamativo, ya que partian de
niveles de endeudamiento significativamente inferiores a
la media en 2001. Cantabria, Asturias, Pais Vasco, Castilla
y Lebn, Madrid y Murcia son las mas saneadas dentro de
un entorno general de fuerte apelacion al crédito.

Para terminar de dar sentido a todos estos datos, con-
viene tomar en consideracion un ultimo aspecto. Durante
los anos contemplados el incremento de los ingresos de
todas las CCAA ha sido muy apreciable sin que con ellos
hayan atendido nuevas transferencias aunque, bien es
cierto, si se les han asignado nuevas responsabilidades
por via legislativa que no han ido acompanadas de dota-
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ciones financieras suficientes (el caso de la ley de depen-
dencia, por ejemplo). El grafico 8 muestra su evolucion
medida en términos de % del PIB espanol de cada ano.
Las ventajas otorgadas por el nuevo modelo de financia-
cion, unidas a los crecimientos constantes del PIBy a la
elasticidad de nuestro sistema impositivo, explican esta
evolucién tan favorable.

GRAFICO 8.
Ingresos de las Comunidades Autéonomas, medidos en % PIB
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Fuente: Eurostat
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El comportamiento aparente entre todas ellas, sin em-
bargo, difiere notablemente. No parece existir una estruc-
tura institucional capaz de contener los excesos de gasto,
Nni unos incentivos igualmente eficaces para todos. Saber las
razones de estos hechos excede con mucho las pretensio-
nes de este documento: podrian haberse producido desequi-
librios en las negociaciones de los traspasos (0 en la rene-
gociacion de los conciertos y el convenio), pueden haber
variado de manera distinta las circunstancias objetivas que
condicionan los costes de prestacion de los servicios (de-
mografia, inmigracion), pueden estar aflorando diferentes ca-
pacidades de gestion, etc.

Tampoco es posible determinar el impacto negativo en el
sistema de la falta de puesta en marcha de mecanismos
adicionales de financiacion regional, como el fondo de des-
plazados del sistema sanitario, o la reasignacion de recur-
s0s que hubiese traido consigo una agil adecuacion de los
criterios de reparto a la evolucion de la poblacion real. En
todo caso, la efectiva aplicacion de estas previsiones podria
haber alterado el saldo derivado de la actuacion de cada Co-
munidad Auténoma pero, por otro lado, habria incrementado
el volumen de los recursos administrados a nivel regional.
El nuevo modelo de financiacion aprobado en julio de 2009,
lejos de solucionar los problemas anteriores ha venido a
agravarlos.
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En las Ultimas décadas, la descentralizacion ha estado de
moda a lo largo de todo el mundo. Con distintos argumen-
tos politicos, diferentes fundamentos histéricos y variadas
explicaciones econdmicas, lo cierto es que pocos paises
han escapado a los presuntos atractivos de la descentrali-
zacion. En términos politicos, las razones culturales, linguis-
ticas, étnicas o religiosas han dado paso a discursos mas
racionales basados en los consensos econdmicos dominan-
tes. La descentralizacion seria, desde esta segunda pers-
pectiva, un instrumento util para alcanzar cotas crecientes
de eficiencia y competitividad.

Acercar los centros de decision podria resultar el camino
mas rapido y eficaz para ajustar el gasto publico a las
exactas demandas ciudadanas, al tiempo que permitiria una
mayor experimentacion y comparacion de estrategias poli-
ticas y pautas de gestion. El limite a este acercamiento lo
pone el tamano minimo que permite no perder las econo-
mias de escala que puedan producirse en la prestacion de
cada servicio publico. En este sentido, es dificil pensar que
el tamano de las Administraciones espanolas responda a
un criterio de racionalidad econdémica. Con bastante mas de
8.000 entidades locales —entre Ayuntamientos, Diputacio-
nes, Cabildos y Consejos Insulares, Comarcas, Mancomu-
nidades y otras tipologias—, son muchas las que no alcan-
zan la dimension minima adecuada para la prestacion
eficiente de los servicios que tienen encomendados. Las CC
AA, cuyas poblaciones varian entre los mas de 8 millones
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y los menos de 350.000 habitantes son el producto del
peso de la historia y de la negociacion politica mas que de
una reflexion econdémica.

La convergencia de estos argumentos, politicos y econé-
micos, ha tenido un especial curso en Espana. En el mo-
mento de redactarse la Constitucion, las demandas de los
partidos nacionalistas tuvieron un marcado componente
histérico-cultural. La izquierda socialista y comunista de am-
bito nacional recibié una clara influencia de los nacionalis-
mMos como consecuencia de su coincidencia antifranquista
que, ademas, quedo reforzada por la referencia de algunos
paises europeos activamente presentes en nuestro pro-
ceso democratizador, como es el caso de Alemania. El cen-
tro-derecha, sin embargo, tardd mas en sumarse al mo-
delo, pero al fin una doble circunstancia le empujé a hacerlo
con notable entusiasmo. De un lado pesaron, sin duda, los
argumentos econémicos a los que antes se hacia referen-
cia; de otro, la evolucién politica del Partido Popular le llevo
a ser una verdadera alternativa de gobierno sélo a partir del
momento en que alcanzé el poder territorial. El Unico presi-
dente del Gobierno del PR José Maria Aznar, lo fue antes de
una Comunidad Auténoma; el actual presidente del partido
y candidato a la Presidencia del Gobierno, Mariano Rajoy, ha
tenido importantes responsabilidades politicas a nivel local
y autonémico, ademas de haber sido ministro para la Admi-
nistracion Territorial. Ninguno de los dos socialistas, Gonza-
lez y Rodriguez Zapatero, habia pasado antes por ninguna
otra responsabilidad de gobierno. Para el Partido Popular, ade-
mas, la voluntad de combatir discriminaciones y privilegios
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fue el motor para impulsar una creciente homogeneidad del
modelo descentralizador. Los Acuerdos de 1992, en los
que Aznar y Rajoy tuvieron un marcado protagonismo, fueron
puestos en practica sélo tras la llegada del Partido Popular
al Gobierno en 1996 y, yendo mas alla de sus iniciales pre-
visiones, se ampliaron posteriormente para permitir el tras-
paso de la sanidad, inicialmente excluida del pacto.

Los estudios econdmicos mas recientes, sin embargo,
nos ofrecen nuevas perspectivas que disipan la preocupa-
cion por las posibles consecuencias inequitativas de la
descentralizacion al tiempo que cuestionan sus beneficios
econdémicos. Resulta especialmente interesante el tra-
bajo elaborado por Andrés Rodriguez-Pose y Roberto Ezcu-
rra en el Centro Internacional de Estudios Econémicos y
Sociales, en colaboracién con la London School of Econo-
mics, a partir del exhaustivo analisis de la evolucion de las
cifras correspondientes a 26 paises de la OCDE a lo largo
de los ultimos quince anos. En él se destaca que en los
paises desarrollados “la descentralizacion politica no
afecta a la evolucion de las disparidades regionales, mien-
tras que la descentralizacion fiscal puede contribuir a re-
ducirlas”; en concreto, la evidencia pone de manifiesto que
la descentralizacidon de los gastos sanitarios tiende a re-
ducirlas. En general, segun estos autores, “los paises de
renta alta, con disparidades internas limitadas, un Estado
de bienestar fuerte y sistemas fiscales territorialmente pro-
gresivos pueden esperar que una mayor descentralizacion
no danara a la cohesion territorial (y, en todo caso, podra
aumentarla)”.
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Sin embargo, “la descentralizacion fiscal parece estar da-
nando las perspectivas de crecimiento” en los paises de la
OCDE. Tomando en consideracion el periodo 1990-2005 “la
conexion entre descentralizacion fiscal y el rendimiento
econdémico es negativa, significativa y robusta a la inclusion
de medidas de descentralizacion politica y administrativa”.

GRAFICO 9.

La descentralizacion del gasto total y crecimiento econémico

en la OCDE
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Fuente: Rodriguez-Pose, Andrés y Ezcurra, Roberto, ¢Funciona la descentralizacion? CIEES-LSE, 2010.
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Esta conclusion empirica no resulta afectada por el hecho
de estudiar la descentralizacion por el lado de los gastos o
de los ingresos, ni por las distintas preferencias de gasto
de los Gobiernos subnacionales. Sus conclusiones se fun-
damentan en los resultados mostrados en el grafico 9, que
seria practicamente idéntico si tomasemos los datos desde
la perspectiva de los ingresos.

Resulta muy interesante reproducir la conclusion final del
trabajo mencionado. “En general, el analisis muestra que, al
menos en el caso de los paises de la OCDE, los beneficios
econdmicos potenciales de la descentralizacion fiscal en tér-
minos de resultados econémicos son Mmas que contrarres-
tados por los peligros potenciales de la transferencia de cada
vez mas recursos a los Gobiernos subnacionales. Las me-
didas politicas y administrativas de la descentralizacion pa-
recen ser incapaces de contrarrestar esta tendencia. Por lo
tanto, en el caso de la OCDE, si bien la descentralizacion fis-
cal todavia puede ser una via adecuada para promover la
identidad regional y la cultura, la afirmacion de que también
traera consigo algun tipo de dividendo econémico puede con-
siderarse muy cuestionable.”

En los udltimos tiempos ha surgido una preocupacion
adicional en relacion con los modelos descentralizados
como consecuencia de la crisis econdmica y su capacidad
de respuesta a la misma. La OCDE ha puesto de mani-
fiesto la existencia de un “efecto tijera” a causa de unos
gastos crecientes a nivel subcentral unidos al descenso
de sus ingresos tributarios; este efecto es especialmente

(145 <<= fae

fundacion para el analisis y os estudios sociales



La financiacion del Estado autonémico: propuestas de futuro
GABRIEL ELORRIAGA PISARIK

acusado alli donde estan atribuidas a los Gobiernos sub-
nacionales grandes responsabilidades en gastos sociales
sensibles al ciclo econdmico que, al tiempo, cuentan con
estructuras de ingresos mas volatiles. Con frecuencia
este efecto sufre algun retardo en su manifestacion por
causas diversas, tales como los sistemas de presupues-
tacién y posterior liquidacion de impuestos, que permiten
disfrutar durante algun tiempo de ingresos tedricos que
luego no se materializan, o el traslado a las Administracio-
nes regionales y locales de los costes de proteccion so-
cial una vez agotados los periodos de disfrute del seguro
de desempleo, generalmente a cargo de las Administracio-
nes centrales.

Algunas circunstancias objetivas (endeudamiento acu-
mulado, distinta evolucion regional de las bases tributarias,
diversas estructuras econdmicas regionales y su conse-
cuente diferencia en los niveles locales de paro y dependen-
cia, etc.) y la distinta orientacién politica de los Gobiernos
pueden dificultar enormemente la toma de decisiones coor-
dinadas de politica econdmica en situaciones de crisis. Asi,
por ejemplo, mientras algunos Gobiernos regionales pueden
optar por impulsar planes propios de estimulo fiscal con in-
crementos impositivos, otros podrian estar prefiriendo la aus-
teridad en el gasto publico acompanada de recortes tributa-
rios. La disparidad de los ciclos politico-econdmicos también
podria ser un factor adicional de descoordinacion.

Sin duda alguna, la exposicion a todos estos riesgos es
tanto mas importante cuanto mayor es el grado de descen-
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tralizacion de las finanzas publicas de un pais. Para comple-
tar todos los datos ya ofrecidos, y poder asi visualizar la im-
portancia que todas estas consideraciones tienen para un
pais como Espana, basta mostrar el grafico 10.

GRAFICO 10.
Reparto de los Gobiernos subcentrales en los ingresos y los gastos
generales del Estado
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Fuente: OCDE (2010), Sub-central governments and the economic crisis: impact and policy responses.

En definitiva, la crisis econdmica ha puesto de manifiesto
nuevas debilidades en nuestros instrumentos de gestion de
la politica econémica y nos muestra la necesidad de mejo-
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rar notablemente la coordinacion intergubernamental en las
relaciones financieras para poder alcanzar una cierta cohe-
rencia macroecondmica.

En términos muy generales, parece existir un amplio
consenso a la hora de considerar que el proceso de descen-
tralizacion espanol ha aportado numerosos beneficios, po-
liticos y econdmicos. Es indudable que la consolidacion del
sistema de libertades, el despliegue del Estado del Bienes-
tar y la prosperidad de la Espana democratica han coinci-
dido en el tiempo con el proceso de descentralizacion y, aun-
que sean hechos perfectamente diferenciables, pueden
haber quedado correlacionados en la percepcion social. Sea
ésta la razdn o sean otras, lo que resulta evidente es que
la opinién publica espanola ha venido otorgando un alto
grado de respaldo al Estado de las Autonomias.

En una Comunidad Auténoma con escasa tradicion auto-
nomista como Castilla y Leén, por ejemplo, uno de los ulti-
mos estudios realizados por el Centro de Investigaciones So-
ciologicas (estudio 2.734, ano 2007) senalaba que un
58,8% de los entrevistados respaldaban el modelo vigente
de organizacion territorial. Un 11,9% preferia un Gobierno
central sin Autonomias, mientras que un 13,4% preferia que
las CCAA tuviesen mayor autonomia. Los votantes del PPy
del PSOE otorgaban un respaldo ligeramente mayor que la
media al estado actual de las cosas (un 62,6% de respaldo
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los votantes del PR un 60,7% los del PSOE), aunque exis-
ten algunos sesgos entre los mas inclinados hacia un cam-
bio de modelo. Asiun 15,1% de los votantes del PSOE que-
rla mas autonomia para las CCAA frente a un 11,8% de
votantes del PP que expresaban ese mismo deseo. Del otro
lado, un 13,9% de los populares querrian un Estado sin Au-
tonomias frente a un 11,3% entre los socialistas.

Debemos tener presente que este trabajo esta realizado
durante la vigencia del anterior modelo de financiacion y
apenas iniciado el proceso de modificacién de determina-
dos Estatutos que se comenzd con el de Cataluna en julio
de 2006, ano en el que también se flexibilizé la legislacion
de estabilidad presupuestaria. Quiere esto decir que las ci-
fras antes observadas son consecuencia de unas caracte-
risticas competenciales y financieras previas a las actua-
les y que las percepciones pueden estar cambiando con
rapidez.

En este sentido, resulta muy interesante observar la
evolucion de la percepcion publica de nuestro modelo de or-
ganizacion territorial a través de los trabajos realizados por
el CIS a lo largo de los dltimos 12 anos. Aunque los estu-
dios no son del todo equivalentes, ni la estructura de los
cuestionarios es idéntica, si resulta posible comparar algu-
nas respuestas relacionadas con la valoracion general que
los espanoles hacen del Estado autondémico (cuadro 2).

Una primera pregunta ha permitido elegir en todos ellos en-
tre cuatro opciones (cinco en el estudio de 2010) para deter-
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CUADRO 2.

¢Con qué formula de organizacion del Estado estaria Vd. mas de
acuerdo?
1998 2002 2005 2010

Sin Autonomias 14 9.2 8.7 14.1
CCAA con menos poder - eeeem e 11.2
Igual que ahora 45.8 48.1 51.4 42.3
CCAA con mas poder 241 26.5 26.3 16.6
Independencia posible 6.5 6.3 6.6 6.5

minar cual seria el modelo de organizacion territorial preferido
por los espanoles. La mayoria, de manera decreciente en la
ultima oleada, opta por el modelo tal y como esta configurado
en la actualidad. Aquellos que preferirian un modelo que de-
jase abierta la puerta a la independencia de aquellas Comu-
nidades que asi lo deseasen se mantienen constantes en el
entorno del 6,5% de los encuestados. Si embargo se apre-
cia con facilidad que la segunda opcion ha pasado significa-
tivamente de ser el 24,1% que en 1998 querian unas CCAA
con mas poder a un 25,3% que, conjuntamente, ahora pre-
fieren la desaparicion de las Comunidades (un 14,1%) o la dis-
minucién de su poder (11,2%).

CUADRO 3.
Consecuencias politicas de la descentralizacion
(Diferencia entre muy/bastante de acuerdo y muy/bastante en desacuerdo)

1998 2002 2005 2010
Ha contribuido a desarrollar

. 14.8 6.8 115 16.5
los separatismos
Ha contribuido a una mejor convivencia 45 6.3 5.2 45
entre nacionalidades y regiones ' ’ ’ '
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También se observan significativas variaciones en la efi-
cacia de las razones politicas que generalmente se utili-
zan para justificar el Estado autonémico desde posiciones
no nacionalistas. El siglo XXI arrancé con una escasa pre-
ocupacion por el efecto que la descentralizacion politica
hubiese podido tener como elemento de justificacion y le-
gitimacion de los separatismos. Una década mas tarde,
sin embargo, la preocupacion sobre esos posibles efectos
perniciosos se extiende notablemente entre los espano-
les (cuadro 3). Concretamente, un 47,6% de los pregun-
tados considera que las CCAA han contribuido al desarro-
llo de los separatismos. Tampoco les parece a los
espanoles en 2010 que la aparicion de las CCAA haya fa-
cilitado una mejor convivencia entre las distintas regiones.
Un 39,1% de los encuestados se muestran bastante (un
27%) o muy en desacuerdo (un 12,1%) con la afirmacion
“las CCAA han contribuido a una mejor convivencia entre
las distintas regiones y nacionalidades.

CUADRO 4.
Balance de la creacion y desarrollo de las CCAA

1998 2002 2005 2010

Maés bien positivo 65.1 67.4 68.3 47.9
Ni positivo ni negativo 10.1 10.8 8.9 12.9
Mas bien negativo 14.5 12.6 15.2 26.2

Las razones anteriores, junto a otras mas vinculadas a
su capacidad de gestion de los intereses publicos, hacen
que la valoracion general de las Comunidades se haya de-
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teriorado notablemente en los ultimos tiempos (cuadro 4).
Aunqgue la mayoria sigue haciendo un balance positivo del
recorrido descentralizador de las ultimas tres décadas, son
ahora casi 20 puntos menos que hace una década.

El pesimismo se extiende aun mas en los ultimos anos
cuando se solicita a los entrevistados una valoracion final
de conjunto (cuadro 5). Frente a un 49,6% que en 2005
consideraban que las CCAA habian funcionado bien o
muy bien, sélo un 30,8% lo piensan ahora; frente a un
9,5% que en 1998 afirmaban que las Comunidades habian
funcionado mal o muy mal, un 17,5% lo piensan ahora. El
escepticismo de los que optan por considerar que el fun-
cionamiento ha sido “regular” es en 2010 la opcidn pre-
ferida por la gran mayoria.

CUADRO 5.
En conjunto, ;como han funcionado las CCAA?

1998 2002 2005 2010

Muy bien 1.7 1.5 3.6 0.9
Bien 375 421 46.0 29.9
Regular 41.8 40.4 35.3 445
Mal 8.2 6.6 7.2 14.6
Muy mal 1.3 1.2 1.3 2.9

Por dltimo, no cabe ignorar la creciente disparidad poli-
tica que se encuentra tras todas la valoraciones anteriores.
En el mas reciente de los estudios comentados, casi el 40%
de quienes se declaran votantes del PP en 2008 declara
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preferir un Estado sin Autonomias o con menos poder au-
tondmico. Entre estos votantes, sigue siendo levemente ma-
yoritaria la opcion de dejar las cosas como estan (un 41,6%
opta por esa posicion) pero las cifras se aproximan mucho.
Entre los votantes socialistas quienes quieren Comunidades
con menos poder 0 su simple desaparicion superan leve-
mente a los que desean mayor autogobierno regional o la
posibilidad de independizarse (un 21,4% frente a un 21,1%),
pero en este caso los partidarios de la situacién actual son
clara mayoria (un 49,2%).

Entre los votantes populares, un 62,9% estan muy de
acuerdo con que las CCAA han contribuido al desarrollo de
los separatismos y un 39,2% hacen un balance mas bien
negativo de la creacion y desarrollo de las Autonomias
(frente a un 36,2% que lo hace mas bien positivo). Entre
los socialistas también son mayoria quienes consideran
que las CCAA han contribuido al desarrollo de los separa-
tismos, aunque soélo representan un 44,9% del total y, a pe-
sar de que son netamente minoritarios, un significativo 21%
de sus electores hace un balance mas bien negativo para
Espana de la creacion de las Autonomias.

Por ultimo resulta curioso observar como el sociometro
elaborado por el Gobierno Vasco en mayo de 2010 enfoca
esta cuestion, tanto por la pregunta planteada como por las
respuestas alternativas que se ofrecen. El resultado no re-
sulta demasiado esclarecedor salvo en lo que refleja sobre
el enorme pluralismo politico vasco y la confusion de algu-
nos de sus dirigentes.
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CUADRO 6.
Sociometro Pais Vasco
Mayo de 2010

TOTALES
De | El cumplimiento pleno del Estatuto de Gernika 14
e las siguientes
. g. . La reforma del actual estatuto para adecuarlo al siglo XXI 15
opciones, ¢cual
le parece a vd. La elaboracién de un nuevo estatuto diferente del actual 9
mas adecuada La creacion de una Espaiia federal incluyendo 9
para solucionar a Euskadi como estado
los problemas La independencia del Pais Vasco 18
politicos del Pais Otras respuestas 6
Vasco?
Ns-Nc 30
Porcentajes verticales 100

Se suele afirmar que la descentralizacion del gasto,
unida a la falta de visibilidad del coste tributario de los ser-
vicios, ha podido generar un proceso de ilusion financiera
favorable a los Gobiernos autonémicos: una Administra-
cion Publica que ofrece servicios basicos de manera ge-
nerosa sin reclamar los ingresos necesarios para pagar-
los es una especie de mana llamado a triunfar. Otros
trabajos del CIS nos ofrecen una informacion mas rica y
compleja sobre este fendbmeno.

En el mas reciente estudio “Opinién publica y politica
fiscal” (trabajo 2.809, de julio de 2009) se pone de ma-
nifiesto que son mayoria los espanoles que consideran
qgue es el Gobierno central el que mejor administra lo que
recauda por impuestos (un 25,2% del total, frente a un
19% que destaca a las CCAAy un 12% que se decanta por
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los Ayuntamientos). Sin embargo, es mas clara aun la ma-
yoria que preferiria una mayor descentralizacion del gasto;
en concreto, un 52,8% considera que el Estado deberia
gastar menos para que las Autonomias pudiesen gastar
mas, y un 57,7% piensan que parte del dinero de las CCAA
deberia ser administrado por los Ayuntamientos. Posible-
mente como consecuencia de que los espanoles conside-
ran mejor gestor al Estado y del valor que atribuyen a la
estabilidad financiera, un 79,8% estima que éste deberia
tener algun tipo de actuacion para evitar que las Autono-
mias se endeuden en exceso.

Tal vez se puede explicar la paradoja de que los espa-
noles consideren a la Administracion del Estado un mejor
gestor y, sin embargo, prefieran un mayor gasto de las
CCAA y los Ayuntamientos por la preferencia general por
los gastos regionalmente administrados (sanidad, educa-
cion, servicios sociales) sobre los propios del Estado (in-
fraestructuras, defensa, justicia, etc). Se puede compro-
bar que, en términos generales, los ciudadanos identifican
con bastante precision a los responsables politicos de la
gestion de los servicios publicos. Tomando de nuevo
como referencia a Castilla y Leén, podemos observar los
siguientes datos (cuadros 7 y 8):
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CUADRO 7.

GABRIEL ELORRIAGA PISARIK

Por lo que usted sabe, ¢quién es el principal encargado de gestionar
los siguientes servicios: el Gobierno central, el Gobierno de Castilla

y Leon o el Ayuntamiento?

Gobierno Gobierno Ayunt.
de Cast.
y Leén

central
Educacién 40,0
Pensiones 76,8
Sanidad 30,2
Infraestructuras
(transportes 53,2

y comunicaciones
Seguridad ciudadana 49,5

Vivienda 55,8
Servicios sociales 29,7
Desempleo 59,5
Medio ambiente 43,2
Control de inmigracion 74,8
Urbanismo 24,4
CUADRO 8.

42,9
11,4
58,3

28,5

20,7
25,0
41,3
26,7
38,3

9,9
23,4

1,6
0,3
0,2

2,8

16,3
4,6
14,8
13
2,2
0,9
35,3

N.S.

15,0
11,3
11,0

14,8

13,2
14,1
13,7
12,2
15,7
14,1
16,4

N.C.

0,5
0,3
0,3

0,7

0,3
0,5
0,5
0,3
0,6
0,4
0,5

(N)

(1490)
(1490)
(1490)

(1490)

(1490)
(1490)
(1490)
(1490)
(1490)
(1490)
(1490)

&Y quién cree usted que gestiona estos servicios, el Gobierno central,
el Gobierno de Castilla y Leon o el Ayuntamiento?

Gobierno Gobierno Ayunt.
de Cast.
y Leén

central

Un colegio o instituto 116
puiblico '

Un ambulatorio 77
o centro de salud !

Los servicios de urgencia 7,7

Los servicios de 56
guardetria piiblica ’
Los servicios de 2
atencion domiciliaria !
Los servicios de 338
de la policia ’
El autobiis urbano 1,8
<> faes
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60,1
743
72,1
39,8
40,4
16,4
10,3

9,9

6,6
6,6
32,2
37,1
32,5

71,1

N.S.

17,9
11,1
13,3
21,56
16,8
15,0
15,4

N.C.

0,5
0,2
0,3
09
0,4
2,2

1,5

(N)

(1490)

(1490)
(1490)
(1490)

(1490)

(1490)
(1490)
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POR UN ESTADO AUTONOMICO RACIONAL Y VIABLE

Hechas estas mismas preguntas en Cataluna, el resul-
tado es el siguiente (cuadros 9y 10):

CUADRO 9.

Por lo que usted sabe, ¢quién es el principal encargado de gestionar los
siguientes servicios: el Gobierno Central, el Gobierno de la Generalitat
o el Ayuntamiento?

Gobierno Gobierno Ayunt. N.S. N.C. (N)
central de la
Generalitat

Educacion 33,9 56,9 21 6,7 0,3 (1500)
Pensiones 75,3 18,9 0,5 4.8 0,5 (1500)
Sanidad 39,3 54,3 0,7 51 0,7 (1500)
Infraestructuras
(transportes 50,3 37,1 53 6,3 1,0 (1500)
y comunicaciones
Seguridad ciudadana 24,3 59,9 9,5 5,4 0,9 (1500)
Vivienda 42,5 43,4 6,3 6,7 1,1 (1500)
Servicios sociales 28,5 51,5 12,5 6,3 1,2 (1500)
Empleo 51,0 38,7 1,8 6,9 1,6 (1500)
Medio ambiente 45,7 41,5 3,9 7,3 1,7 (1500)
Control de inmigracién 78,0 15,1 0,6 5,0 1,3 (1500)
Urbanismo 24,9 34,7 32,5 6,7 1,1 (1500)
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CUADRO 10.
&Y quién cree usted que gestiona estos servicios, el Gobierno central,
el Gobierno de la Generalitat o el Ayuntamiento?

Gobierno Gobierno Ayunt. N.S. N.C. (N)
central de la
Generalitat
Un colegio o instituto 93 702 13.1 6.5 0.9 (1500)
piiblico ' ' ' ’ '
Un ambulatorio 84 750 111 48 07  (1500)
o centro de salud
Los servicios de urgencia 8,5 74,8 10,4 51 1,1 (1500)
Los servicios de
guarderia publica 6,8 51,6 33,5 7,0 1,1 (1500)
Los servicios de 69 641 197 84 09  (1500)
atencion domiciliaria
Los servicios de 121 638 178 47 16  (1500)
de la policia
El autobiis urbano 4,7 33,7 54,9 4,2 2,5 (1500)

A riesgo de simplificar en exceso los resultados de es-
tos estudios, podria afirmarse que existe una correcta visua-
lizacion de las responsabilidades politicas en la Administra-
cion del gasto publico. Cuando se pregunta de manera
genérica, en muchas materias el caracter compartido o dis-
tribuido de las competencias aflora con naturalidad. Las pen-
siones “son” del Estado; la educacion y la salud, compar-
tidas; la seguridad ciudadana central/local en Castilla y
autonémica/local en Cataluna, etc. Cuanto mas directa-
mente se pregunta por la instalacion en la que se presta el
servicio (el colegio, el hospital, la comisaria, el autobus) con
mas claridad los aciertos se imponen. Una cosa es quienes
tienen la responsabilidad politica sobre una materia y otra
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quienes gestionan los servicios de cara a los ciudadanos,
y éstos parece que lo saben.

Por otro lado, parece confirmarse un respaldo general al
sistema de distribucion de gastos con algunos sesgos pre-
visibles. Algunos en Castilla y Ledn preferirian mayor peso
del Estado en la Educacion (+7.7) o la Sanidad (+5.4). En
Cataluna, sin embargo, existe una tendencia generalizada
a reclamar mas poder para la Generalidad en todas las
areas (salvo en seguridad ciudadana, donde hay una leve re-
clamacion de mayor peso local, + 4.5, a costa de la Gene-
ralidad y del Estado).

Cuando se interroga sobre el prestigio de las Administra-
ciones se manifiesta el mismo sesgo: en Cataluna la Gene-
ralidad administra mejor, tiene mejores funcionarios, es
mas transparente y atiende mejor las demandas ciudada-
nas. En Castilla y Le6n, el Estado tiene mejores resultados
en los tres primeros aspectos, aunque la Comunidad Auté-
noma es mas proxima al ciudadano. Al margen de lo ante-
rior, es destacable que cuando se pregunta sobre la mayor
transparencia y la mejor administracion de los recursos pu-
blicos, en ambas Comunidades la respuesta “ninguna” es
claramente mayoritaria.

Sin duda, existe una aparente incoherencia entre los tra-
bajos que observan nuestro modelo autonémico desde
una perspectiva econémico-financiera, como los ultimos
comentados, y aquellos que lo hacen con un enfoque mas
estrictamente politico. Los primeros parecen valorar mejor
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el modelo descentralizador, al menos cuando se reclama
una mayor transferencia de recursos a pesar de algunas du-
das sobre su capacidad de gestion. La razon de esta para-
doja puede estar no tanto en el respaldo politico al Estado
de las Autonomias como en la preferencia mayoritaria,
como antes se comentaba, por los gastos sociales ahora
administrados en el nivel autonémico.

Todo lo expuesto hasta ahora nos permite apuntar unas pri-
meras conclusiones que sirvan de base para realizar algu-
nas consideraciones sobre las necesarias lineas de re-
forma del modelo autonémico y de su financiacion:

El esquema configurado en el Titulo VIIl de la
Constitucion ha sido util durante tres décadas. El original im-
pulso dado por los partidarios de otorgar mayor autogo-
bierno a determinadas regiones por razones estrictamente
identitarias, ha sido posteriormente secundado por aquellos
que vieron en la descentralizacion un instrumento eficaz
para la mejora de la eficiencia econémica. El resultado de
ambos impulsos, ahora muy interconectados en el debate
politico de todas las CCAA, es que el peso financiero de las
regiones espanolas es el mayor de toda la Unién Europea.

El progresivo incremento del peso relativo de
las CCAA ha sido el sostén del equilibrio politico del mode-
lo desde 1978; sin embargo, a la vista de la comparacion
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internacional, no parece posible ni deseable continuar en
el futuro por este camino. Este seguira siendo, no obstan-
te, el programa politico de los partidos nacionalistas
durante la préxima década, tarea en la que encontraran
respaldo y legitimacion en una parte del partido socialis-
ta. La demanda de mayor autogobierno y la inestabilidad
politica derivada de ella cuando no existen ya margenes
para la cesidon seran un elemento central del debate espa-
nol durante los préximos anos.

La opinién publica espanola respalda mayorita-
riamente un modelo altamente descentralizado como el au-
tonémico, aunque las dudas crecen con claridad. Hay una
clara aceptacion social del sistema, sin perjuicio de la exis-
tencia de diferencias regionales tan acusadas como previsi-
bles y de crecientes disparidades entre posiciones politicas
alternativas. Esa aceptacion no parece ser producto de un
fendmeno de ilusidn fiscal. Los ciudadanos conocen el sis-
tema, identifican a los responsables politicos del gasto y va-
loran razonablemente sus esfuerzos de gestion (o censuran
la falta de los mismos). Existe, ademas, demanda social para
reforzar la descentralizacion a favor de los Ayuntamientos.

A pesar de lo anterior, hay claros sintomas de
agotamiento del modelo. La conflictividad politica se ha ido
incrementando a medida que avanzaba el proceso descen-
tralizador hasta llegar a un punto en el que parecen haberse
agotado los margenes para el consenso. La crisis econ6-
mica esta acentuando la percepcion de que se han come-
tido numerosos excesos en el gasto y resalta la existencia
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de duplicidades y desajustes. Por otro lado, a las ineficien-
cias derivadas de la complejidad normativa y la ruptura de
la unidad de mercado, se unen ahora los indicios suscita-
dos por la evidencia empirica de que, con caracter general,
la descentralizacion ha supuesto un lastre para el creci-
miento econdmico de los paises desarrollados.

La aprobacion de un nuevo Estatuto catalan en
junio de 2006 y de un nuevo modelo de financiacion para
todas las Comunidades de régimen comdun, en julio de
2009, han roto todos los consensos que hasta ahora ha-
bian fundamentado el desarrollo del Estado autonémico. La
nueva ruptura de la homogeneidad basica en la tabla de
competencias de las diferentes CCAA incrementara el peso
del gasto regional espanol al tiempo que complica notable-
mente el diseno de un modelo de financiacién unico para
todas ellas. De hecho, la consecuencia necesaria de la apro-
bacion de Estatutos desiguales es la existencia de acuer-
dos de financiacion singulares, si bien la sentencia del Tri-
bunal Constitucional sobre el nuevo Estatuto catalan ha
recortado notablemente algunas pretensiones.

A partir de estas conclusiones es posible realizar algu-
nas consideraciones de cara al futuro de nuestro modelo
territorial:

Es imprescindible alcanzar nuevos acuerdos constitucio-
nales que permitan redefinir el modelo para garantizar su
viabilidad y estabilidad futuras. Cualquier planteamiento
serio de una reforma de la financiacion regional y local
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debe partir del reconocimiento de la clara aceptacion so-
cial de la descentralizacion politica, de la debilidad de las
normas constitucionales que lo ordenan y de la creciente
inestabilidad politica alcanzada. Ningln pais con niveles
de descentralizacion proximos a los nuestros cuenta con
un marco constitucional tan laxo e impreciso. La blusqueda
de un sistema mas estable no debe entenderse como el
imposible diseno de un sistema 6ptimo, cerrado e inmu-
table, sino como un intento ineludible de concretar una se-
rie de criterios explicitos sobre los que articular instrumen-
tos eficaces para llevarlos a la realidad.

La reforma deberia estar orientada a garantizar los bene-
ficios potenciales de la descentralizacion y a eludir en lo
posible sus inconvenientes y riesgos. Para caminar en la
primera direccion seria necesario adecuar el tamano de
los receptores de la descentralizacion, sobre todo de las
entidades locales, para ajustarlo a las necesidades de una
gestion eficaz de los servicios publicos que tienen enco-
mendados. La reciente decision griega de suprimir las en-
tidades locales de menos de 10.000 habitantes, agrupan-
dolas en corporaciones que superen dicha cifra, es una
respuesta interesante ante una necesidad real forzada por
la situacion. Otros paises europeos, sin las prisas indu-
cidas por la crisis econdémica, siguieron este mismo ca-
mino hace anos en la busqueda de una mayor eficacia en
la descentralizacion.

La enorme disparidad de la poblacion de las CCAA hace
dificil pensar que todas ellas tengan el tamano ade-
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cuado para prestar los servicios que les estan atribuidos.
Adicionalmente, el articulo 166 de la Constitucion esta-
blece severos limites para la aprobacion de acuerdos que
permitan la gestion y prestacion conjunta de dichos ser-
vicios entre distintas Comunidades, lo que en la practica
ha llevado a su inexistencia. Alemania redimensiond
hace anos el tamano de sus lander, forzando su agrupa-
cion. Sea éste el camino, o el del estimulo de la coope-
racion interregional, es necesario explorar esta via de me-
jora de la eficiencia.

Es imprescindible articular mecanismos eficaces de in-
tercambio de informacién que permitan el contraste pu-
blico de la eficacia de las distintas Administraciones en
la prestacion de los servicios publicos. Sélo asi es posi-
ble obtener los beneficios que la experimentacion y el
aprendizaje potencialmente pueden producir en un sis-
tema descentralizado. EI benchmarking institucionali-
zado, es decir, el conocimiento publico de indicadores
comparados capaces de medir la eficiencia en las Admi-
nistraciones, es una necesidad politica ineludible.

Para eludir los inconvenientes y riesgos de la descentra-
lizacion resulta necesario formalizar e integrar de manera
mucho mas transparente y eficaz los mecanismos de de-
cision politica. Mientras unos establezcan beneficios
sociales crecientes y otros no tengan incentivos mas cla-
ros para la contencion del gasto ningdn modelo de finan-
ciacion podra estabilizar el sistema. La asimetria compe-
tencial inherente a nuestra realidad histérica introduce
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evidentes dificultades a la hora de establecer mecanis-
mos conjuntos de decision; eso aconseja recuperar en
todo lo posible la homogeneidad perdida tras los ultimos
procesos de reforma estatutaria. En la medida en la que
se mantengan asimetrias significativas es imprescindible
articular mecanismos que la tengan en cuenta a la hora
disenar los procesos de toma de decisiones, de manera
que no incorporen indeseables distorsiones. No es razo-
nable, por ejemplo, que los representantes de una Comu-
nidad en cuyo territorio no es de aplicacion el contenido
de una norma concreta sean decisivos a la hora de de-
cidir su aplicacion en el resto del territorio nacional.

Mejorar la eficiencia en el funcionamiento ordinario del
sistema requiere también atribuir mejor competencias y
responsabilidades, evitando asi las duplicidades. Es ur-
gente eliminar la prestacion de “servicios impropios”,
bien sea mediante su prohibicion efectiva y consecuente
sancion, o mediante la atribucién expresa de competen-
cias y su financiacion.

Es igualmente imprescindible reforzar la estabilidad de
las normas basicas de reparto de ingresos mediante su
constitucionalizacion. Es necesario trasladar a las Admi-
nistraciones subcentrales la certeza de que en todo mo-
mento los gastos generados por su accion de gobierno
deberan ser atendidos con sus propios recursos y que las
reglas so6lo podran ser modificadas en el futuro me-
diante el acuerdo de los dos grandes partidos politicos
nacionales. Mientras la cuantia de la financiacion de-
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penda de mayorias parlamentarias coyunturales, el incen-
tivo para ejercer una mayor presion politica sobre el Go-
bierno central sera poderoso y los comportamientos fi-
nancieramente irresponsables se repetirdn una y otra vez.

Se debe mejorar la transparencia del sistema autoné-
mico de ingresos publicos. Un sistema tributario unico
tiene innumerables ventajas: reduce los costes de in-
formacion de los contribuyentes, es de mas facil ges-
tion, evita quiebras en la unidad del mercado, garantiza
mejor la equidad en la aplicacion del sistema fiscal y es
perfectamente compatible con cierta diversidad norma-
tiva. La doble imposicion, sin duda, es una fuente de
distorsiones econdmicas muy indeseable. Una gestion
federal o consorciada de la Administracion tributaria en
Su conjunto es una opcidn, aunque no resulta estricta-
mente necesaria. Una imagen plenamente diferenciada
de la AEAT y una buena politica de informacion hacia los
contribuyentes podria hacer mas por la transparencia
del sistema que un mayor fraccionamiento de las figu-
ras tributarias o el incremento de la capacidad norma-
tiva autonémica.

Es necesario establecer mecanismos explicitos y com-
prensibles de equidad. Es dificil encontrar un criterio mas
intuitivo y justo que la igualacion de la financiacion per
capita. Sin duda caben —y son deseables— ajustes aten-
diendo a la variacion evidente del coste de prestacion del
servicio en funcion de algunas caracteristicas de la po-
blacion: la financiacion educativa debe estar correlacio-
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nada con el nimero de personas en edad escolar o uni-
versitaria, la financiacién sanitaria varia en funcion de la
edad por razones naturales y regulatorias (copago de me-
dicamentos), la dependencia tiene un coste directa-
mente derivado del ndmero y caracteristicas de sus be-
neficiarios, etc. Las transferencias derivadas de las
politicas de equidad interterritorial se deben articular de
manera transparente desde las regiones generadoras de
riqueza a las receptoras de los fondos.

Debemos tener presente que la politica regional europea
ha permitido desarrollar a lo largo de los ultimos anos la
mayor operacion de solidaridad financiera interterritorial
de la historia de Espana. La significativa reduccion de los
fondos europeos estructurales y de cohesion nos privara
en el futuro de este eficaz instrumento de politica terri-
torial interna. EI mantenimiento de unos elementos ba-
sicos de cohesion en un entorno de fuerte autonomia fi-
nanciera regional obliga a pensar en nuevos fondos
nacionales especificos que continten la tarea desarro-
llada por la UE en territorio esparnol.

Es imprescindible y urgente mejorar los instrumentos de
estabilidad financiera del sistema. La previsible continui-
dad en el tiempo de los gastos atribuidos a las CCAA,
dada su naturaleza, hace aconsejable desligar sus ingre-
sos del ciclo econémico. Para hacerlo posible, sin merma
de su autonomia, podria establecerse un Fondo de esta-
bilidad en la financiacion de los servicios publicos que
compensase los altibajos a lo largo del ciclo.
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Por ultimo, es preciso establecer limites adicionales al en-
deudamiento e, incluso, promover su completa desapa-
ricidn en los niveles subcentrales de gobierno.

En definitiva, hablar hoy de federalismo para insinuar el
sentido de las futuras reformas constitucionales tan solo
anade confusion. Quienes utilizan el término para reclamar
mayor descentralizacion politica y administrativa parecen ig-
norar que Espana ha sobrepasado con creces los niveles de
los paises asi denominados. Quienes buscan en la teoria
del federalismo el fundamento teérico para reforzar la ho-
mogeneidad del sistema minusvaloran el peso de nuestra
historia pasada y de la experiencia reciente; de la realidad
social y politica espanola, y de las profundas rigideces que
todo ello produce.

La salida no vendra de modelo tedrico alguno, ni de la im-
portacion de férmulas ajenas. Podemos seguir llamando Es-
tado autondmico al peculiar sistema espanol de descentra-
lizacion, pero debemos reformularlo si queremos que siga
siendo un instrumento util para ordenar la convivencia. Ne-
cesitamos reglas mucho mas transparentes, eficaces y
justas. Tenemos que seguir buscando una estructura nacio-
nal que ofrezca espacio suficiente a las aspiraciones de sin-
gularidad sin quiebra de la unidad, que permita la diferen-
cia al tiempo que proscribe el privilegio. Sobran para este
debate las disputas nominalistas, tan equivocas como es-
tériles, y también las utopias secesionistas, incompatibles
con una idea de nacion que comparte la inmensa mayoria
y que, precisamente por eso, resulta irrenunciable.
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Si algo ha dejado meridianamente claro la reciente
sentencia del Tribunal Constitucional es que la Constitu-
cion no conoce otra nacion que la espanola. A partir de
ahi, la generacion actual tiene que ser capaz de encontrar
un nuevo compromiso valido, al menos, para las proximas
décadas. Esa es, a partir de ahora, la gran responsabili-

dad de todos.
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NACION Y SOLIDARIDAD:
LA FACTURA DEL TINELL"

Gabriel Elorriaga Pisarik

El acuerdo adoptado el pasado 15 de julio en el Consejo de
Politica Fiscal y Financiera no es fruto de la casualidad, ni
responde a un coyuntural equilibrio parlamentario. Nueve
anos antes, Rodriguez Zapatero sali6 victorioso del 35 Con-
greso del PSOE con nueve votos de ventaja sobre su gran
adversario, José Bono, y gracias a la inestimable ayuda del
PSC. A partir de entonces comenzd a cambiar la posicion
que habia venido manteniendo el PSOE desde el inicio de
la Transicidon democratica, al principio con medias pala-
bras, luego con la mayor claridad. Es util repasar ahora los
momentos clave de esta evolucion y valorar, con la perspec-
tiva que nos ofrece el tiempo transcurrido, la importancia de
los documentos aprobados, los compromisos adoptados,
asi como las consecuencias —también financieras— de los
conceptos politicos asumidos por el socialismo espanol.

* Papeles 112 de la Fundacion FAES publicado el 22 de julio de 2009.
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Tras las elecciones generales de 1996, Felipe Gonzalez
centro sus criticas a la investidura de José Maria Aznar en
la denuncia de los acuerdos suscritos con los nacionalis-
tas catalanes, vascos y canarios. A pesar de que estos pac-
tos fueron hechos publicos en toda su extension y de que
dejaban poco lugar para las dudas, desde el primer mo-
mento se articuld la oposicion en torno a la idea del “des-
orden autonémico”. Joaquin Almunia asumio y desarrolld
esa estrategia en los anos siguientes y en 1998 quedod ni-
tidamente plasmada en un documento que lleva por titulo
“La estructura del Estado” donde literalmente se afirma:
“Las propuestas a favor de un nuevo pacto fiscal para Ca-
taluna sélo unos meses después de haberse firmado el
acuerdo de financiacion [1997-2001], o las reiteraciones
hacia formulas de corte confederal, reivindicando modelos
de soberania compartida o abiertamente autodeterminis-
tas, constituyen una muestra de la falta de sentido gene-
ral y de correspondencia a los pactos que rigen la gober-
nabilidad espanola y la politica autonémica en general
(...)”. Alo que se anadia: “Los socialistas defendemos la
estabilidad del modelo considerando que el reparto compe-
tencial esta basicamente fijado en la Constitucion y en los
Estatutos de autonomia y que tal reparto no debe ser sus-
tancialmente alterado”. En las elecciones autonémicas de
1999 “Estabilizar el modelo” fue uno de los lemas socia-
listas; faltaba un ano para que un nuevo secretario general
asumiese la direccion del PSOE.

Con Zapatero las cosas empezaron pronto a cambiar. El
documento presentado por la Entesa (PSC, ERC, IC-EV)
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ante la Comision de estudio para la profundizacion del au-
togobierno, constituida en el Parlamento de Cataluna en
2001, introdujo algunas novedades interesantes. Todavia no
se hablaba de la necesidad de derogar integramente el Es-
tatuto de autonomia aprobado en 1979, pero si de la con-
veniencia de reformarlo para introducir un catalogo de de-
rechos y deberes propios derivados de la existencia de una
“comunidad nacional” diferenciada y de la necesidad de que
la Generalidad preservase una “identidad nacional cata-
lana”. Apenas se entraba en el modelo de financiacion, pero
se introdujeron importantes reivindicaciones financieras y se
defendio, frente al tradicional federalismo de los socialistas,
la necesidad de reforzar los mecanismos “bilaterales” de
relacion ordinaria entre la Generalidad y el Estado.

Desde la llegada de Zapatero, el PSC tuvo las manos libres
para desarrollar una estrategia de critica frontal al Gobierno
de CiU, en la que no se despreciaron los constantes acerca-
mientos a las posiciones mas radicales ni se dejo pasar la
oportunidad de atacar el modelo de financiacién aprobado en
2001 con el respaldo de todas las Comunidades Autbnomas,
incluidas las gobernadas por el PSOE. El progresista Mara-
gall no ocultd el sentido de sus diferencias y proclamé su
discrepancia sin tapujos: “la nueva financiacion autonémica
es un desastre para las regiones mas ricas”.

A lo largo de 2003 el malestar entre las filas socialis-
tas por las posiciones politicas defendidas por sus com-
paneros catalanes fue creciendo. El ultimo esfuerzo de re-
conducir la situacion hacia posiciones mas coherentes con
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las histéricamente defendidas por el PSOE se hizo en su
Consejo Territorial, reunido el 30 de agosto en Santillana
del Mar. El intento de conciliar lo inconciliable se plasmé
en un documento deliberadamente confuso y profunda-
mente contradictorio que, en definitiva, despejo al PSC los
obstaculos que le pudieran quedar.

Lo cierto es que, a corto plazo, la primera consecuencia
de la asuncion por los socialistas catalanes de buena parte
del discurso soberanista de ERC fue la legitimacion y am-
plificacion de la posicion politica de esta segunda fuerza. El
PSC retrocedié en noviembre de 2003 casi siete puntos por-
centuales de voto (una quinta parte de los que tenia) y pasé
del 37,8% al 31,1%; los independentistas, mientras, dupli-
caron su respaldo electoral, que llegé al 16,5%. Con este
nuevo equilibrio de fuerzas el camino hacia la presidencia
de la Generalidad, tan ansiado por el PSC, paso por el lla-
mado Pacto del Tinell. En el “Acuerdo para un Gobierno ca-
talanista y de izquierdas en la Generalitat de Cataluna”, fir-
mado por el tripartito en diciembre de 2003, esta contenida
la agenda que ha guiado a Rodriguez Zapatero para la
aprobacion del nuevo Estatuto catalan de 2006, primero, y
para la configuracion de un modelo de financiacion aplica-
ble a todas las Comunidades Autbnomas, ahora.

Cuando Rodriguez Zapatero llegd inesperadamente al Go-
bierno de la Nacién en 2004, el modelo autonémico habia

<< faes 77

fundacion para el analisis y los estudios sociales



alcanzado su plena madurez. Mas de dos décadas después
de ser aprobada la Constitucién espanola, el Estado de las
Autonomias habia desembocado, acuerdo tras acuerdo, en
un modelo altamente descentralizado y sélidamente finan-
ciado. El texto constitucional de 1978 cred un marco abierto
para el acceso al autogobierno de las nacionalidades y re-
giones, pero no establecio obligacion alguna para la gene-
ralizacion de las Comunidades ni, en consecuencia, deter-
mind sus competencias ni la manera de financiarlas. Fue un
acuerdo entre las principales fuerzas politicas aprobado en
1981 —el primero de una larga serie— el que opté por “lo-
grar, en un plazo razonable de tiempo, una distribucion ho-
mogénea del poder reconociendo las diversas peculiarida-
des de las nacionalidades y regiones”. Los diecisiete
Estatutos quedaban aprobados en febrero de 1983, pocos
meses después de llegar Felipe Gonzalez al Gobierno.

Todos ellos fueron aprobados con amplisimo respaldo o
con la unanimidad de las fuerzas politicas con representa-
cién parlamentaria. Durante una década, los sucesivos Go-
biernos socialistas pilotaron, con gran respaldo, el desplie-
gue del modelo esbozado entre 1978 y 1983. El colofén de
su trabajo se plasmé en los Acuerdos autonémicos de fe-
brero de 1992, suscritos con el Partido Popular, entonces
en la oposicion. Con este pacto PSOE y PP pretendian “ul-
timar, de acuerdo con las previsiones constitucionales, la de-
finicion concreta del desarrollo del Titulo VIII de la Consti-
tucion”, y afianzar “un funcionamiento integrado y estable
del Estado autonémico en su conjunto”.
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GRAFICO 1.
Evolucion del personal al servicio de las Administraciones Piblicas
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FUENTE: Ministerio de Politica Territorial

ESTADO: Administracion General del Estado, Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, Fuerzas
Armadas, Administracién de Justicia, Entidades Publicas Empresariales y O. P con régimen espe-
cifico y S. E. Correos y Telégrafos

COMUNIDADES AUTONOMAS: Administraciones de las CCAA y Universidades
ADMINISTRACIONES LOCALES: Ayuntamientos, Diputaciones/Cabildos/Consejos Insulares

Los acuerdos de 1992 incluyeron la necesidad de trasla-
dar las competencias en educacion a todas las Comunidades
Auténomas (las llamadas histéricas las habian recibido anos
antes). En 1996, tras la llegada del PP al Gobierno, estos
acuerdos se completaron y se anadieron las competencias
en sanidad. Las dos legislaturas de José Maria Aznar sirvie-
ron para hacer efectivos los traspasos a todas las Comuni-
dades mediante acuerdos concretos con cada una de ellas
(ver grafico 1). Completadas las transferencias, fue posible
en 2001, por primera vez desde el arranque del sistema au-
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tondémico, la aprobacion de un modelo de financiacion inte-
grado y con vocacion de permanencia. Todo este proceso se
llevé adelante mediante una larga negociacion que hizo po-
sible la unanimidad e, incluso, la retirada de todos los recur-
sos de inconstitucionalidad que se habian ido acumulando
frente a los acuerdos de financiacion aprobados en anos an-
teriores. Para que nada quedara pendiente, en 2002 se
aprobd un nuevo Concierto econémico con caracter indefinido
para la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, completando
asi los elementos de estabilidad del sistema.

Fue en el mitin de cierre de campana de las elecciones
autonémicas catalanas, en noviembre de 2003, donde Za-
patero hizo saltar por los aires este modelo politico que ha-
bia permitido definir el Estado de las Autonomias a lo largo
de mas de dos décadas sobre la base de los sucesivos
acuerdos entre las grandes fuerzas politicas espanolas.
“Apoyaré la reforma del Estatuto que apruebe el Parla-
mento catalan”, fue su compromiso. Con él se inicid un
nuevo camino donde la iniciativa de cada uno de los parla-
mentos autonémicos tomo el timoén de la configuracion del
modelo de Estado. Es preciso reiterar que, a diferencia de
lo que ocurre en otros paises altamente descentralizados,
en Espana son los Estatutos, y no la Constitucion, los que
establecen el ambito competencial de las Comunidades Au-
ténomas. El Estado es responsable de aquellas materias
que cada Comunidad no asume, con el unico limite de las
competencias exclusivas fijadas en el articulo 149, no
siempre demasiado precisas y en parte delegables a través
del cauce previsto en el articulo 150.2 CE.
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La doctrina impuesta por Rodriguez Zapatero tras su lle-
gada al poder ha impedido, de hecho, un debate nacional
sobre el modelo territorial que se pretende establecer, y ha
favorecido, en cambio, discusiones diversas surgidas de la
particularidad de cada uno de los territorios. Este hecho re-
sulta especialmente sorprendente cuando se observa que,
eleccion tras eleccion, los espanoles han optado por un soé-
lido bipartidismo! que parece encomendar a las dos gran-
des fuerzas politicas nacionales la definicion del modelo de
Estado.

El debate sobre las balanzas fiscales es la traslacion fi-
nanciera de la discusion politica sobre la existencia de una
realidad plurinacional en Espana. La nacion constituye la
comunidad politica basica y, en consecuencia, establece
los vinculos principales de solidaridad entre sus integran-
tes. En todos los paises de Europa occidental la actividad
financiera del sector publico tiene unas caracteristicas co-
munes. La estructura de sus ingresos es progresiva, esto
es, contribuyen proporcionalmente mas aquellos que ma-
nifiestan una mayor capacidad tributaria bien sea porque
obtienen rentas mayores, poseen patrimonios mas valio-
s0s 0 porque consumen mas. Desde el lado del gasto pu-

1 El Partido Popular y el Partido Socialista sumaron el 73, 5% de los votos en 1993; el
76,4%, en 1996; el 78,6%, en 2000; el 80,3%, en 2004, y el 83,7% en 2008.
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blico, la universalizacion de los servicios basicos (sanidad,
educacion, servicios sociales) tiene por si misma efectos
redistributivos. Salvo que la capacidad tributaria fuese
idéntica en todos los individuos que integran una Comu-
nidad, los desequilibrios fiscales (la diferencia entre lo que
una persona o un grupo de personas pagan por sus im-
puestos y lo que reciben a través del gasto publico) son
la consecuencia natural de la actividad financiera publica.
En Espana estas caracteristicas vienen, ademas, exigidas
por expreso mandato constitucional.

Si tomamos como referencia una region y medimos la di-
ferencia entre los impuestos pagados por sus residentes y
el gasto publico alli realizado obtendremos un saldo que sera
el reflejo de su capacidad tributaria relativa y de sus necesi-
dades de gasto. Esto es, en una region relativamente mas
pobre que el resto, los impuestos pagados seran proporcio-
nalmente menores mientras que sus necesidades seran
iguales (dada la universalidad de los gastos publicos mas
costosos) 0, muy probablemente, mayores, dadas las situa-
ciones de necesidad que requeriran una atencién publica sin-
gular (seguros de desempleo, pensiones no contributivas, ren-
tas minimas de insercion, etc.).

Este efecto redistributivo, desde una perspectiva territo-
rial, es directamente perseguido por todos los sistemas fi-
nancieros publicos de los paises de nuestro entorno. De la
eficacia de las politicas aplicadas da cuenta el grafico 2, que
muestra la reduccion de las disparidades de renta por ha-
bitante en el conjunto de la Unién Europea y en sus paises
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centrales entre 2000 y 2005. En él se puede observar el
singular acierto de las politicas desarrolladas en Espana en
este periodo inmediatamente posterior a la aprobacion del
modelo de financiacion ahora derogado.

Cuando una persona o una fuerza politica critican por ex-
cesivas o por escasas las balanzas fiscales entre los dis-
tintos territorios que integran una misma nacion, lo que es-
tan haciendo, en principio, es manifestar su discrepancia
con la progresividad de la estructura de ingresos impositi-
vos 0 con el alcance redistributivo del gasto publico. Para
reducir la balanza fiscal de un territorio mas prospero que
el resto bastaria con disminuir el volumen total de la acti-
vidad financiera del sector publico (la balanza fiscal arroja
un saldo menor si los recursos administrados por el sector
publico son el 25% del PIB que si son el 50%, permane-
ciendo las demas caracteristicas iguales), con reducir la pro-
gresividad del sistema tributario o con limitar el efecto re-
distributivo de los gastos. Cualquiera de estas tres acciones
tendria la misma consecuencia: disminuiria la aportacion de
los residentes en esa region al sostenimiento de los gas-
tos publicos necesarios en las regiones menos prosperas.

El debate que se ha mantenido en Espana durante los
ultimos anos poco tiene que ver con lo anterior. Los parti-
dos de izquierda firmantes del Pacto del Tinell no conside-
ran que los impuestos sean excesivos (de hecho han for-
zado que otras Comunidades no puedan reducirlos), ni que
haya que limitar su progresividad; tampoco piensan que el
gasto publico deba tener un componente redistributivo
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POR UN ESTADO AUTONOMICO RACIONAL Y VIABLE

GRAFICO 2.
Dispersion de la renta regional en Europa
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FUENTE: Eurostat regional yearbook 2008

menor. Sin embargo, socialistas, ex comunistas e indepen-
dentistas consideran como un objetivo central de su Go-
bierno el “avanzar progresivamente en la reduccion del dé-
ficit fiscal de Cataluna con el Estado”. Los firmantes del
Tinell desean que los impuestos suban y que el gasto sea
mas redistributivo que en la actualidad; lo que ocurre es
que ellos consideran que estos efectos se deben dar ex-
clusivamente entre quienes forman parte de “su comuni-
dad politica”.
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Una cosa debe quedar clara: el debate sobre la dimen-
sién 6ptima de la actividad publica, el exceso de la progre-
sividad tributaria o la composicion mas adecuada del gasto
es perfectamente legitimo e, incluso, conveniente. Politicas
mal disenadas pueden generar fuertes desincentivos a la
actividad econémica y deben ser corregidas para evitar los
altos costes de eficiencia. La discusion deberia entonces
centrarse en la mejor manera de articular la estructura im-
positiva y los patrones de gasto, pero no en modificar el sis-
tema de financiacion autonémico para mitigar o neutralizar
la actividad redistributiva del Estado.

En este debate las diferencias ideoldgicas son consustan-
ciales y, razonablemente, las posiciones de unos y otros se-
ran distintas. Pero si de lo que discutimos es de las bases
de articulacion del Estado, sélo el acuerdo entre las dos gran-
des fuerzas politicas tiene la fuerza legjtimadora suficiente
para transformarlas. No existe un criterio de equidad finan-
ciera incuestionable, ni unos niveles éptimos de imposicion
para cualquier tiempo y circunstancia desde una perspectiva
de eficiencia. Lo que si existe en una democracia son unos
procedimientos legitimos que exigen que la estructura de in-
gresos y gastos publicos sea debatida y aprobada con trans-
parencia entre los representantes de la soberania.

Como es obvio, para los firmantes del Tinell el problema
no es si los efectos desincentivadores sobre la actividad pri-
vada causados por los impuestos son tolerables o excesivos.
Para todos ellos el problema deriva de considerar que la so-
lidaridad debe limitarse a quienes, desde su punto de vista,
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integran una genuina comunidad politica. Su idea de nacion,
avalada por el nuevo socialismo articulado desde la llegada
de Zapatero a la direccion del PSOE, establece una solida-
ridad basica y principal entre los integrantes de la “nacién
catalana”. Fuera de ella, la transferencia de recursos puede
ser entendida como un acto de generosidad o, incluso, de
interés (puesto que el bienestar econémico de sus vecinos
redundara por distintas vias en su propio beneficio), pero
nunca como una obligacion politica derivada de la pertenen-
cia a una nacién comun, la espanola.

En el proceso al que hemos asistido a lo largo de los seis
dltimos anos, lo menos relevante son las cifras, los saldos
financieros de unas u otras Comunidades Auténomas, aun-
que sblo mediante una burda manipulacion de los nimeros
y de los criterios de reparto es posible conseguir que los re-
cursos adicionales introducidos en el sistema beneficien sin-
gularmente a una de las Comunidades mas présperas, Ca-
taluna, y a otra de las menos desarrolladas, Andalucia. Por
otro lado, los doce o catorce mil millones adicionales ofre-
cidos por el Gobierno socialista no van asociados a nuevas
transferencias, como en ocasiones anteriores, sino que ser-
viran para financiar exactamente los mismos servicios publi-
cos. Mucho mas gasto para pagar los mismos servicios en
una coyuntura de déficit publico creciente que hace imposi-
ble saber quiénes financiaran en ultima instancia la irrespon-
sable deriva de Zapatero.

Pero lo verdaderamente esencial es el fundamento po-
litico que ha impulsado la reforma, la aceptacion de la exis-
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tencia de una nacion catalana distinta de la espanolay, con-
secuencia de lo anterior, el procedimiento bilateral que ha
actuado como motor de la misma. Que se hayan arrojado
por la borda tres décadas de consensos sucesivos para ar-
ticular el Estado de las Autonomias es prueba de la insen-
satez de nuestros actuales gobernantes socialistas. Que
el socialismo espanol en su conjunto lo avale, tan sélo
quiere decir que ha perdido completamente su sentido del
Estado.
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