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A descentralizacion interna viene motivada —no s6lo

en el caso espafiol— por problemas histdricos y potiti-
cos que arrancan incluso de la propia conformacién del
Estado moderno, ademds de los que han ido surgiendo o
agravindose a lo largo del tiempo, como es el caso de la
propia obsolescencia del régimen local debido al elevado
proceso de concentracién de la pobiacién en el espacio a lo
largo del presente siglo. De forma paralela a esta crisis
interna del Estado moderno, éste también estd limitado para
hacer frente a muchos problemas cuya solucién exige de
espacios méds amplios. Después de la Segunda Guerra Mun-
dial los paises mds desarrollados del mundo occidental se
han embarcado en un vasto proceso de cooperacién y, en
determinados casos, de integracién, que estd cambiando ra-
dicalmente la vieja estructura internacional.

Desde ambas perspectivas pretendemos estudiar esta
cuestién en lo referente al caso espaiol que las estd afron-
tando de forma simultdnea. Este trabajo constifuye una sim-
ple aproximacién a un tema que requerira la mayor atencién
en los préximos afos.

Durante la era franquista, por remontarnos Gnicamente a
este periodo histérico que es el que mds directamente estd
condicionando el presente, las Leyes Fundamentales configu-
raban al Estado como sumamente centralista —dentro de [a
mds ortodoxa tradicion latina— reconociendo como dnicos
entes locales al municipio y a la provincia, ambaos, por lo
demds, casi desprovistos de competencias reales. El arti-
culo 45 de la Ley Orgdnica del Estado (LOE) era bien ex-
presivo al respecto: «I. Los Municipios son entidades natu-
rales y constituyen estructuras bdsicas de la comunidad na-
cional, agrupdndose territorialmente en provincias. II. La
provincia es circunscripcion determinada por la agrupacion
de municipios, a la vez que divisién territorial de [a Adminis-
tracién del Estado. También podrdn establecerse divisiones
territoriales distintas de la provincia.»

Asi, pues, si bien la LOE dejaba abierta la posibilidad de
crear otras divisiones territoriales distintas del municipio y la
provincia, la experiencia ha demostrado ampliamente que no
podria irse mds lejos, y buena prueba de ello fue la ordena-
cién del territorio prevista en el TII Plan de Desarrollo que

no se plasmd en nada concreto, salvo el caso mds bien
anecddtico de la Ley de Bases de Régimen Local de 1975,
que prevefa la creacidén de dreas metropolitanas con fines
urbanisticos.

COMUNIDAD AUTONOMA. COMARCA.
PROVINCIA. MUNICIPIO

La Constitucidn de 1978 prevé en su articulo 137 que el
Estado se organiza territorialmente en municiplos, én pro-
vincias y en Comunidades Autdénomas y que todas estas enti-
dades gozardan de autonomia para la gestion de sus respecti-
vos intereses. Con ello estd reconociéndose legalmente, o
m#ds exactamente reparindose, un ervor histdrico, pues es-
tuvo ya reconocida en otras épocas una division de mucha
tradicién en nuestre pais: la Comunidad Auténoma, Naciona-
lidad o Regidn, términos que utilizaremos indistintamente
atribuyéndoles idéntico significado. Sin embargo, queda una
instancia intermedia entre la Regién v la Provincia —o el
municipio en determinados casos—: la Comarca, que implici-
tamente también ha estado en la mente del legislador vy se
encuentra de hecho reconocida en el articulo 141.3, al dis-
poner gue «se podrdn crear agrupaciones de municipios dife-
rentes a las provinciass.

Por consiguiente, ¢l Estado espafiol se articula territorial-
mente en cuatro demarcaciones bdsicas: Comunidad Auto-
noma, Comarca, Provincia y Municipio (1), La mds huérfana
de regulacidén hoy es fa Comarca, que no comenzard a adqui-
rir su verdadero sentido hasta que el mapa regional esté
plenamente consolidado v la provincia en algunos casos pase
a ocupar un plano secundario. p

Para que pueda hablarse con propiedad de cualesquiera o

(1} Las Comunidades Auténomas, como divisién territorial del
Estado, no son consideradas por la Constitucién de 1978 como entes
locales. .
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de todos los entes que establece nuestra Constitucién, no
basta con el reconocimiento. Es necesario, ademads, !a con-
currencia de cuatro requisitos: delimitacién geogrdfica, auto-
ridad politica, funciones administrativas y recursos financie-
TOS. :

En cuanto a la demarcacion geogrdfica, el mapa municipal
y el provincial estin perfectamente delimitados (con inde-
pendencia de los retoques que en el futuro puedan hacerse),
pero este no e¢s el caso del regional y muche menos del
comarcal. Por lo que respecta a las regiones, las periféricas
estdan bastante definidas y existiendo cierta incertidumbre en
las del centro. El caso de las comarcas ¢s mucho mds com-
plejo en este aspecto.

De los restantes requisitos sefalados examinaremos con
cierto detalle para las regiones, las competencias y los me-
dios financieros que le atribuyen las leyes.

Tendencias centripetas y centrifugas

Aparte de este proceso interno, Espafia se enfrenta en la
actualidad, de forma simultdnea, a otro fenémeno que con-
viene temer presente: la integracion en fa Comunidad Eco-
némica Europea (CEE). Comeo acertadamente dice Santiago
Mufioz Machado: «Se estdin dando en las organizaciones
politicas contempordneas dos tendencias de signo inverso
que, pese a resultar aparentemente contradictorias, resuitan
ser ambas un fendmeno propio de nuestra misma época:
tales tendencias son centripetas, hacia una mayor centraliza-
cién, en pro de un robustecimiento de las instancias de
decision unitaria, en los estados caracterizados por un md-
ximo de descentralizacién, que son hoy, paradigmsdtica-
mente, [os de estructura federal y, por el contrario, centrifu-
gas, tendentes a robustecer la autonomia de instancias terri-
toriales inferiores, en los Estados que, hasta ahora, se ha-
bian caracterizado por su fuerte centralizacidn.» (2)

Este es precisamente el caso de nuestro pais, que por una
parte tiende a configurarse como un Estado de las Autono-
mias y, por ofro, a integrarse en un drea econdmica de
dmbito supranacional: las Comunidades Econdmicas Eu-
ropeas. La cuestion inmediata que se desprende de este do-
ble fendmeno y que en el libro citado de Garcia de Enterria
se resalta convenientemente, es-la siguiente: «Mientras a nivel
supranacional europeo los pasos se dirigen a la creacién de
un espacio econdmico unificado en la Europa comunitaria,
donde personas, bienes, servicios y capitales circulen libre-
mente y concurran en un auténtico Mercado Comiin, sin
fronteras aduaneras, fiscales, monetarias, ni de ninglin tipo,
a nivel interno se corre el riesgo contrario de que ni siquiera
el Estado constituye ya un espacio econdmico unificado que
tenga garantizado su equilibrio interno gracias a la movilidad
de los factores de produccién y a la libre transferencia de
capitales, produciéndose un fraccionamiento de la economia
nacional (3).

Si el Estado espafiof va a efectuar un conjunto de transfe-

(2) Santiago Mufioz Machado. «V. La cuestién de la Constitu-
cién espafiola», en el libro dirigido por Eduardoe Garcia de Enterria,
La distribucion de las competencias territoriales en el Derecho
Comparado y en la Constiticién espaiola, Instituto de Estudios
Econémicos (Coleccién Estudios), pdg. 311, Madrid, 1980.

(3} Eloy Ruiloba Santana. «[V. La cuestién ante el ingreso de
Espaiia en la CEE», en Garcia de Enterria, La distribucion de las
competencias..., op. cit., pdg. 393,
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rencias de todo orden a las regiones y simultdéneamente (o
posteriormente) ha de realizar lo propio con la CEE, cabe
preguntarse sobre la compatibilidad entre ambos procesos;
porque puede suceder que el Estado realice ciertas transfe-
rencias a las regiones, que posteriormente le sean exigidas
por el Mercado Comin. La ofra cuestién, sumamente impor-
tante y ligada a ia anterior, es la posible ruptura del mercado
nacional que puede derivarse del proceso autonémico,
dando lugar a un conjunto de reinos de taifas que destruyan
el espacio econdmico nacional tan trabajosamente cons-
truido. .

Para responder adecuadamente a cada una de las cuestio-
nes planteadas, vamos a analizar en primer lugar qué compe-
tencias se reservan al Estado y si con ellas puede atender
adecuadamente a las exigencias presentes y futuras gue
pueda hacer la CEE; en scgundo término también aborda-
mos qué compelencias cede —o puede ceder— el Estado a
las Comunidades Autonomas y la suerte que puede correr
ese mercado nacional puesto en entredicho.

LA CESION DE COMPETENCIAS A LA CEE

Respecto a la integracion en la CEE, la Constitucién es-
pafiola ofrece un repertorio de normas tanto de cardcter
general como especifico que no ofrecen ninglin género de
dudas de que el Estado espafiol estd en condiciones de poder
atender cualquier demanda que le sea hecha por la CEE,
tunto en la fase de integracion aduanera —ya superada por la
Comunidad— como en la actual de integracién econémica y
monetaria y en la futura de integracion politica plena, si es
que alguna vez llega a realizarse.

Entre las normas de cardcter general, que pueden encon-
trarse en numerosos articulos, vamos a citar aguellas que
nos parecen mds relevantes, Asi, por gjemplo, el articulo 1.2
es tajante al afirmar que «la soberania nacional reside en el
pueblo espanol, del que emanan los poderes del Estado», El
articuto 93, en cuya redaccién sin duda se pensd para hacer
frente a los compromisos futuros del Estado frente a la CEE,
se determina que «Mediante ley orgdnica se podrd autorizar
la celebracién de tratados por los gue se atribuye a una
organizacién o institucién internacional ef ejercicic de com-
petencias derivadas de la Constitucidn...».

Aparte de los dos preceptos sefalados no deben olvidarse
tampoco aquellos que regulan la planificacion de Ja actividad
econémica. El articulo 128.1 dispone que «toda la rigueza
del pais en sus distintas formas, y sea cual fuere su titulari-
dad, estd subordinada al interés general». Y con mayor
claridad aiin se expresa el articulo [31.1: «El Estado, me-
diante ley, podra planificar [a actividad econdmica general
para atender a las necesidades colectivas, equilibrar y armo-
nizar el desarrolfo regional y sectorial y estimular el creci-
nlli)ento de la renta y de la riqueza y su mds justa distribu-
Cl1on. »

Y en cuanto a fas normas de cardcter mds especifico,
citaremos, asimismo, varios preceptos: el articulo 133.1 es-
tablece que «la potestad originaria para establecer tributos
corresponde exclusivamente al Estado, mediante ley», lo
cual es de suma importancia cara a los impuestes propios de
la CEE. Sin duda el mds especifico e importante de todos los
articulos es el 149.1, que determina las materias en las que el
Estado tieme competencia exclusiva. Cinéndonos a las de
orden mds estrictamente econdémico, el citado articulo hace
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reserva expresa a favor del Estado de la legislacidn mercan-
til y laboral; del régimen aduanero y arancelario; del sistema
fiscal y monetario; de la seguridad social; expropiacién for-
zosa; correos y telecomunicaciones, politica minera y ener-
gética; legistacidn bdsica sobre medio ambiente, montes,
aprovechamientos forestales y vias pecuarias, en cuanto
afecta a mds de una Regién, también se reserva la politica de
transportes terrestres, aprovechamientos hidrdulicos, obras
publicas, ete., y, asimismo, todas las competencias, que
siendo transferibles, no hayan sido asumidas por tas Comu-
nidades Auténomas.

La facultad de dictar normas por parte de las Comunida-
des Auténomas en maferia de sus competencias exclusivas
que prevalezcan frente a las del Estado (art. 149.3), a veces
se esgrime como una limitacion de éste frente a sus com-
promisos futuros de integracién en la CEE. El temor carece
de fundamento por cuanto dichas normas hacen referencia al
dmbito de {a Comunidad, que como una potestad propia el
derecho estatal debe respetar. Ademds, existe una jerarquia
normativa: de la CEE respecto a los Estados, v de éstos a
los de sus regiones; en nuestro caso, también se cumple
dicha regla a tenor de lo establecido en el articulo 150.3 de la
Constitucién, que dispone que en casos de necesidad (apre-
ciada por las Cortes Generales), el Estado puede dictar le-
yes, cuando asf lo exija el interés general, armonizadoras de
las disposiciones de las Comunidades Auténomas, aun en el
caso de materias atribuidas a la competencia de éstas.

Otro ejemplo mds, e igualmente preciso de la capacidad
estatal para asumir los compromisos derivados del ingreso
en la CEE, se contiene en [a Ley Orgdnica de Financiacién
de tas Comunidades Auténomas —que estudiamos en detalle
mds adelante—, cuyo articulo [.3 determina que «lo dis-
puesto en esta ley se entiende sin perjuicio de lo establecido
en los tratados o convenios suscritos o que se suscriban en
el futuro por Espafia».

Una vez justificado, creemos que con suficiente rigor, que
el proceso autonémico no constituye legalmente ningin obs-
tdculo para nuestro ingreso en la CEE, parece conveniente
que pasemos a fratar las transferencias de competencias que
habremos de realizar a dicho organismo; sl tenemos presente
las que el Estado se reserva segiin el articulo 149.1 de la
Constitucion, el tema puede reselverse ficilmente haciendo
un breve recorrido por la historia de la CEE, donde apare-
cen las competencias que va asumiendo.

CEE: pasos integradores y competencias

A comienzos de los setenta se ponia tedricamente en mar-
cha el segundo gran paso integrador: la unién econdmica y
monetaria, cuyo objetivo fundamental era el de conseguir la
plena efectividad del principio de libre circulacién de facto-
res {trabajo y capital) y productos, sin ningiin tipo de restric-
ciones por el mercado comunitario. Esta nueva fase impli-
caba —y continfla implicando— una pérdida de soberania
importante de los Estados miembros en favor de las institu-
ciones comunitarias, que serfan las encargadas de tomar las
grandes decisiones de politica econ6mica. Sin tratar de des-
preciar el camino recorrido, que no ha sido poco, fa realidad
es que todavia a comienzos de la década de los ochenta atin
queda un gran trecho por cubrir. La crisis econdmica (mone-
taria y energética) desencadenada en 1973, paralizé practi-
camente todo el proceso integrador hasta 1979, afio en que
de nuevo se puso timidamente en marcha con la creacién del

Sistema Monetario Europeo (SME). La crisis, con ser im-
portante, no es desde luego la dnica responsable, mayor
responsabilidad tienen los estados miembros que se resisten
a perder autonomia en sus decisiones de politica econdmica.
Lo cierto es que en el nico sector donde hoy puede
hablarse de mercado comin ¢s en el agrario y con muchas
restricciones (piénsese, por ejemplo, en el caso de los mon-
tantes compensatorios y la permanente actitud critica de
Gran Bretafia); para ello ha tenido que arbitrarse un meca-
nismo de excepeidn en el propio Tratado de Roma y normas
que lo desarrollan {reglamentos agrarios), que por ldgica
deberian ir contra todo principio de integracién: crear un
mercado interno totalmente artificial y aislado del comercio
internacional para numerosos subsectores agrarios. La mejor
prueba la constituye el hecho de que la CEE viene dedi-
cando desde hace muchos aftos en torno a las tres cuartas
partes de su presupuesto de gastos a la agricultura (4}.
En aspectos tales como el industrial, energético, cienti-
fico, regional, transporte, medio ambiente, etc., puede ha-

- blarse mds de un conjunto de buenas intenciones que de

realidades sobresalientes, aun cuando la coordinacién —par-
ficularmente legislativa y estadistica— sea, en determinados
casos, importante.

Podrd argiiirse gue en dos de las mds importantes politicas
instrumentales a corto plazo (la fiscal y la monetaria), la
CEE ha dado tltimamente pasos importantes; lo que resta
por averiguar es hasta donde se podrd llegar.

El presupuesto de la CEE se nutre desde 1978 con recur-
sos propios: todos elios procedentes de impuestos indirectos
{exacciones en frontera, recargo sobre la base imponible del
impuesto sobre el valor afadido —IVA— vy algunos otros de
cardcter transitorio y de muy escasa importancia recaudato-
ria, como es el caso de los que gravan la fabricacidon de
azicar). En la vertiente de ingresos, tiene un techo muy
bajo, y con escasas posibilidades de poder aumentario dada
la oposicion de los estados miembros a que se creen nuevos
impuestos comunitarios ofy que se incremente el recargo
sobre el IVA, Por ¢l lado de los gastos, la mayor parte de los
mismos son absorbidos por ¢l sostenimiento de precios agra-
rios. Asi, pues, si bien el gasto pablico es susceptible de gran
descentralizacion, no puede decirse que hasta el presente el
de la CEE funcione coordinadamente con el de sus paises
miembros; se trata en caso de compartimientos estancos
sin apenas ninguna relacion, y por lo gue la CEE como tal
carece de una politica econdémica coyuntural (5).

Politica monetaria: coordinacidén versus integracion

Por lo que respecta a la politica monetaria v financiera,
este es realmente el verdadero caballo de batalla de 1a inte-
gracién. El Tratado de Roma cbvid en parte los temas mone-
tarios por resultar de muy problemdtica regulacion. La poli-
tica monetaria no es descentralizable en la medida que pue-
dan serlo otras. La oferta monetaria o el tipo de cambio, por
ejemplo, requieren de una sola autoridad politica y econd-
mica que la regulen, y no pueden ser objeto de fracciona-

(4] Sobre este tema remitimos al lector a nuestro trabajo La
politica de precios agrarios en la Comunidad E¢ondmica Enropea y
su financiacion, Monografia nim. 8 del Instituto de Estudios Fisca-
les. Madrid, 1979,

(5) La armonizacién impositiva estd resultando lenta y dificul-
tosa en el dmbito de la imposicién indirecta (caso del IVA) y apenas
se ha intentado en los de la imposicién directa.
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miento por estados, porque, en este caso, lo mds que puede
conseguirse es una colaboracion y coordmdcmn de politicas,
pero no una integracion real.

Mientras el FMI funciond en base a pandades monetarias
ﬁ_}as (aunque ajustables), la CEE no tuvo graves problemas
internos. Pero cuando en 1971 comenzd la crisis monetaria
internacional y se agudizé en 1973, la fase de integracién
econémica comunitaria se interrumpié. Y fue precisamente
por aparecer el verdadero obstdculo que habria de condicio-
nar todo el proceso: la integracién monetaria. La historia
que sigue es bien conocida: se crea la serpienie monetaria
para salvar la politica agraria, pero no pudo controfar dentro
de sus estrechos mdrgenes de fluctuacién a la lira, a la libra
esterlina, al franco francés —excepto en determinados pe-
riodos—, efc., vy entonces hubo que recurrirse a un nuevo
artificio: los montantes compensatorios monetarios —al
principio se dijo que de forma coyuntural, pero esto fue en
1973 y adin continilan— para intentar garantizar la libre cir-
culacién de los productos o, mds precisamente, para salvar
la politica agraria.

En resumen, entre 1973 y 1979, la CEE ha sufrido una
aguda crisis en su politica de integracién. Apenas si se ha
avanzado algo. La fecha del 13 de marzo de 1979 marca un
nuevo hito: significa €l comienzo de fa integracion monetaria
con la puesta en funcionamiento del Sistema Monetario Eu-
ropeo (SME) —una vieja idea contenida en el Informe Wer-
ner de 1970, revitalizada por Roy Jenkins (6)—, con ¢l cbje-
tivo de conseguir una zona de estabilidad monetaria dura-
dera y eficaz —cosa que no se pudo conseguir con la ser-
piente monetaria— entre los paises miembros (7).

La qltima de las fases para la plena consolidacién de Ja
CEE es la unidn politica. No es necesario extenderse mu-
cho sobre las dificultades que la misma habrd de comportar
si realmente llega a afrontarse seriamente. La meta, aungue
lejana, no es desde luego utdpica. La eleccidn por sufragio
directo del Parlamento Europec es ya un paso muy impor-
tante.

De todas formas tiene que profundizarse todavia mucho
en la etapa de integracion econdmica y particularmente en la
monetaria, pues como dijo hace ya algunos afios Roy Jen-
kins: «deberia quedar claro que el éxito de una unién mone-
turia europea haria atravesar a Europa un umbral politico.
Parece igualmente claro que la Europa de hoy no estd prepa-
rada para perseguir el objetivo de una unién monetaria por
razones Onicamente ideolégicas» (8).

En fin, la politica monetaria y financiera, las relaciones
exteriores, ciertas funciones de investigacion y desarro-
Ho, etc., todo ello arropado con un presupuesto propio gue
podria oscilar entre el 5y el 7 por 100 del PNB comunitario,
serian, en opinién del presidente de la Comisién de la CEE,
las transTerencias que habria de asumir la Comunidad para
efectuar una politica econdmica enteramente eficaz. Si te-
nemos presente el breve recorrido que hemos realizado so-
bre las reservas de competencias a favor del Estado espafiol,
y las que puedan sernos exigidas por la CEE —bdsicamente

(6) Véase Pierre Werner, «Rapport au Conseil et a la Commision
concernant a [a realisation por etapes de ['union economique et
monetaire dans la Communauté», JOCE, nim. C 136, de 11 de
noviembre de 1979.

{7} Para una mayor precisién sobre estas medidas nos remitimos
a nuestro frabajo ya citado La politica de precios agrarios... IEF,
ob. c., pdgs. 93-109.

(8) Roy Jenkins, «Buropa: desafios actuales y futuras perspecti-
vas», en Boletin de las Comunidades Europeas, ntim. 10, 1977,
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relativas a comercio exterior, sistema fiscal y moneta- -

rio, etc., ¥ a las que Espana viene acomodando su legisla-
cion en los dltimos diez afos—, podemos concluir que nues-
tro pafs puede hacer frente a dichas demandas sin merma
para las transferencias previstas a fas Regiones, de las que
pasamos a ocuparnos.

LA CESION DE COMPETENCIAS A LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS

El aspecto regional

Para continuar profundizando en el tema de la descentrali-
zacion del Estado espafiol y contestar a la segunda de las
cuestiones planteadas —la unidad de mercado—, abordamos
seguidamente el hecho regional, cuyo planteamiento condi-
cionard definitivamente la sterte del Estado vy de las instan-
cias territoriales menores: provincia, comarca y municipio,
como veremos mds adelante.

Prescindiendo aqui de consideraciones histdricas en deta-
lle, que estdn suficientemente atendidas por otros estudiosos
de estos temas, comencemos sefiaiando gue el hecho regio-
nal no es nuevo ni exclusivamente espaiiol. Los movimien-
tos regionales que han surgido durante los dltimos afos en la
mayor parte de los paises de Europa Occidental, han puesto
de relieve que la personalidad cultural, econémica y politica
de las regiones no puede ser ignorada, puesto que su forma-
cidn es anterior en maltiples casos a la creacion del Estado
moderno, que al ser fuertemente centralizador, traté de uni-
formar todo el espacio econémico. Con la aparicion de los
movimientos de integracién econdémica supranacional en las
ltimas décadas, tanto el concepto de nacidn como el de
region estdn siendo revisados; se estd comenzando de
nuevo a prestar atencién —mds tedrica que real— a los
problemas regionales, hasta hace poco considerados como
problemas localistas y residuales.

En nuestro pais, como es bien sabido, la regién tiene una
larga tradicién. La unidad nacional fue fruto de un proceso
histérico muy lento, mds en lo econémico que en lo politico.
Todavia a mediados del siglo XIX no se habia conseguido Ia
uniformidad en el campo fiscal que comienza a ser efectiva
——con excepciones conocidas— a partir de la reforma de
Mon-Santilldn de 1845; ni tampoco se habia logrado un au-
téntico mercade nacional que se consolidard en el Gltimo
tercio del siglo XIX con la construccién de la red de ferroca-
rriles. Pero aun denfro de esa uniformidad y centralizacién
que va paulatinamente imponiéndose, pervivirdan muchas de
las viejas instituciones y peculiaridades regionales que aflo-
ran vivamente a la superficie cada vez que se presenta la
oportunidad histérica para ello. Desde esta perspectiva,
debe contemplarse el fenémenc de la descentralizacién
abierto de nuevo por la Constitucién de 1978.

_Partiendo de la hipétesis de trabajo de que todo lo que
signifique acercar la administracién al administrado com-
porta mayores posibilidades de control y una asignacién mas
eficaz de los recursos priblicos, carece de sentido el plan-
teamiento escasamente realista y bastante irresponsable que
a veces hacen determinadas fuerzas politicas, recogido en
los siguientes términos por el profesor Garcia de Enterrfa:
«No sin cierto asombro, leemos con alguna frecuencia en los
periddicos los propdsitos que ciertos grupos politicos expo-
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nen de animar las Comunidades Auténomas en las que se
incluyen con politicas econdmicas completamente propias,
separadas y diferentes de las que imperan en el resto del
pais. En ocasiones esa singularidad no duda en presentarse
hasta en la forma de verdaderos sistemas propios de ordena-
cién econdmica v social, al margen del sistema general que
pudiese apayarse en la Constitucién. Otras veces se habla de
imponer reglas que prohiban ‘*exportar’’ los capitales gene-
rados por el ahorro de los ciudadanos de una Comunidad en
beneficio de inversiones localizadas en otra Comunidad dis-
tinta. Politicas monetarias locales, incluyendo el ahorro y el
crédito, modelos singulares de relaciones industriales y, por
supuesto, sistemas fiscales completamente originales y sepa-
rados de la Hacienda general del Estado, son propdsitos que
parecen abundar en las fuerzas politicas entre los proyectos
que al parecer preparan para las instancias autondmij-
cas...» (9)

La Constitucion y los estatutos vigentes (el Vasco y el
Cataldn, a los que mds adelante aludiremos), desmienten el
temor al fraccionamiento de la economia nacional derivado
del proceso autonémico. Existe una realidad econdémica na-
cional, un auténtico mercado sumamente interrelacionado
que aparte de resultar complejo desmontar a nadie beneficia-
ria. Basta con observar la unidad monetaria, aduanera, el
conjunto de empresas que tienen sus centros de trabajo
repartidos por varias regiones; el sector distribucion; la red
de ferrocarriles, carreteras y otras comunicaciones; la red
bancaria; fa organizacion de] movimiento obrero, la pobla-
cidm, etc., para percatarse de la integracién existente en
todo el territorio nacional; integracién no meramente legal,
sino auténticamente real que es tan evidente gue resulta
innecesario insistir en ello.

No se dan las suficientes razones para sostener que peligra
{a unidad de mercado porque, por ejemplo, se regionalicen
las Cajas de Ahorro y Rurales, obligindolas en tltimo ex-
fremo a invertir sus ahorros en las regiones de origen —que
en parte ya vienen haciéndolo— o porque las regiones ten-
gan determinadas competencias en exclusiva. Han existido
algunos instrumentos discriminatorios de este tipo que no lo
han conseguido, como, por ejemplo, el coeficiente de fondos
ptiblicos, con el que se han financiado grandes inversiones
en determinadas regiones —y no precisamente en las mds
pobres-—; el impuesto de radicaciéon —que no ha tenido en
Madrid v Barcelona ninguna efectividad descentralizadora
de las empresas—; los heneficios fiscales y crediticios otor-
gados a los polos de desarrollo —que tampoco han conse-
guido atraer grandes inversiones privadag a esas zonas en
perjuicio de otras—, etc.

Sin embargo, tanto la financiacién de inversiones en zonas
ricas a través del coeficiente de fondos piiblicos con recur-
s0s captados mayormente en regiones pobres, como los re-
gimenes forales, la domiciliacién de la mayoria de [as socie-
dades anénimas en Madrid, Barcelona y Bilbao —por la
mayor facilidad de evadir impuestos—, unido a otros facto-
res que no deben pasarse por alto, han contribuido de forma
decisiva al creciente desequilibrioc econdmico del territorio
espaficl. Y en estos aspectos si que tendrdn que producirse
transformaciones profundas. La regionalizaciéon no debe
quedar limitada «a las concepciones que, bajo las exigencias
del desarrollo econdmico, propugnan el establecimiento de
estrucfuras regionales funcionalizadas gque no subviertan,

{9) Eduardo Garcia de Enterria: «1. Estudio preliminar», en La
distribucion de las competencias..., op. cit., pdg. 19.

sino que contindien la linea de organizacion politica preexis-
tente». Por el contrario, debe prestarse «una atencién prefe-
rente al principio de autonomia por cuanto en si mismo y por
su propia dindmica interna, puede oponerse a las formas de
administracion autoritaria y, al menos potencialmente, dar
pic a nuevos horizontes organizativos» (10).

Pero, como se ha repetido en- numerosas ocasiones, la
riqueza regional no se crea solo con autonomia, aunque ésta
pueda contribuir a ello ¥ constituir un factor de importancia
para aminorar desequilibrios espaciales. El enfoque que se
da a este proceso es de suma importancia, puesto que
—como decia hace unos afos una importante autoridad cata-
lana —hoy la autonomia puede ser lo mismo un gran ele-
mento de reconstruccién, gue un instrumento de politica
oligarquica y caciquil (11},

COMPETENCIAS ADMINISTRATIVAS

De acuerdo con ta Constitucién la via de acceso al proceso
autonémico condiciona el techo de las competencias que
pueden asumir las Comunidades Auténomas (CA). Si dicha
via es la contemplada en el articulo 151, las CA podrin tener.
responsabilidades sobre todas las competencias no reserva-
das expresamente por la Constitucion al Estado (art. 149.3);
pero incluso de éstas, el «Estado podrd transferir a las Co-
munidades Auténomas facultades correspondientes a mate-
rias de titnlaridad estatal que por su propia naturaleza sean
susceptibles de transferencia o delegacidon» (art. 150.3), caso
contemplado en los dos Estatutos vigentes: el Vasco y el
Cataldn.

Sin embargo, si el camino seguido es el que marca el
articulo 143 de la Constitucién, las CA podrin sélo asumir
competencias en las materias contempladas en el articu-
lo 148.1, y entre las que figuran las siguientes: ordenacién
del territorio, urbanismo y vivienda; gestién en materia de
medio ambiente; obras pablicas; ferrocarriles y carreteras;
agricultura, ganaderia, montes, aprovechamientos forestales,
pesca y caza; turismo, sanidad e higiene, etc. Después de
transcurridos cinco afios, y mediante la reforma de sus esta-
tutos, las CA pueden ampliar sus competencias.

Los Estatutos de Autonomia Vasco y Cataldn (12), en el
articulo 10 en el primer caso, y enlos 9 y 12 en el segundo,
elevan a la categoria de exclusivas las competencias asumi-
das de acuerdo con lo estipulado en los articulos 148 y 149
de la Constitucion, y sobre las cuales, en los respectivos
territorios, serdn de aplicacidn, con preferencia a cualquier
otro, su derecho propio (art. 21 del Estatuto Vasco v 26 del
Cataldn); en defecto de derecho propio, vy con cardcter suple-
forio, serd de aplicacion el estatal. No obstante, la posible
reserva que puede producir este hecho, retomando de nuevo
el razonamiento que haciamos en el apartado precedente,
creemos estd perfectamente resuelta, por cuanto:

(10)  Enric Argullol Murgadas, La viu italiana a la Autonomia
Regioral, Tnstituto de Estudios de Administracién Local, pdg. 28.
Madrid, 1977, .

(11} Jordi Pujol, «Los desequilibrios territoriales en Espanias,
Conferencia pronunciada en el Club Siglo XXI'de Madrid, el 27 de
abril de 1978, y recogida en Textos CDC-11.

(I2) Dichos estatutos fueron aprobados por Ley Orgdnica
3/1979 (Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco) y 4/1979 (Esta-
tuto de Autonomia para Catalufia}, ambos de 18 de diciembre de
1979 (BOE de 22 de diciembre de 1979).

ICE—MARZO 1981/125



a} El Estado, cuando el interés general asi lo exija, podrd
dictar leyes para armonizar las disposiciones de las
CA aun en materias atribuidas a su competencia ex-
clusiva, y

b) si se observan detenidamente las transferencias de
mayor contenido econdmico que pueden ser hechas a
las CA, se aprecia inmediatamente que se establecen
toda una serie de restricciones de forma tal que el
término de exclusividad pierde parte de su contenido
para asemejarse bastante al de colaboracion entre el
Estado y las regiones.

Este fitimo aspecto aparece muy claro en aquellas mate-
rias que realmente podrian originar distorsiones en la liber-
tad de movimiento de factores, como sucede, por ejempio,
con los temas relativos a medio ambiente y ecologia; expro-
piacién forzosa: ordenacién del sector pesquero; ordenacién
del crédito, banca y seguro; sector phblico, seguridad so-
cial, etc,, materias todas ellas que se reserva el Estado, pero
que en virtud de lo establecido en el articulo 149.3, se re-
conoce al Pais Vasco y a Catalufia la facultad de desarrollo
legislativo y de ejecucion en los respectivos dmbitos geogra-
ficos dentro del marco de ia legislacion bdsica del Estado
(art. 1] de! Estatuto Vasco v 10 y 17 del de Catalufia).

Por consiguiente, si nos atenemos a Io que se désprende
de la legislacion vigente, que es lo Ginico que por el momento
puede hacerse, ésta no autoriza a sostener que la regionali-
zacién dard lugar a un fraccionamiento de la umidad de
mercado. Es una constante preocupacion del legislador el
dejar este punto absolutamente claro. Los articulos 138 y
139 de la Constitucién disponen que el Estado garantiza la
efectividad del principio de solidaridad; que las diferencias
entre los Estatutos de la CA no podrdn implicar ventajas
econdmicas o sociales; que todos los espafioles tienen idén-
ticos derechos y obligaciones en el territorio nacional. Y de
forma mds explicita, el apartado 2 del articulo 139, dice que
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no podrin adoptarse ningtin tipo de medidas que directa o
indirectamente limiten la libre circulacién y de estableci-
miento de personas y/o bienes en el territorio espanol. En
este mismo sentido ahonda el Proyecto de Ley Orgdnica de
Financiacion de las Comumdades Auténomas, gque en su
articulo 2, apartados a) y b), expresa que la garantia del
equilibrio econdmico es competencia exclusiva del Estado, a
quien corresponde tomar las medidas de politica econdmica
encaminadas a conseguir los objetivos bidsicos de toda eco-
nomia: equilibrio interno y externo y desarrollo arménico de
todo territorio espanol. También determina que los ingresos
de las comunidades auténomas deberdn establecerse de
forma gue no supongan barreras arancelarias ni impliquen
privilegios econémicos ¢ sociales. Igualmente, entre ofros,
tos articulos 10.27 del Estatuto Vasco y 12.5 del Cataldn, al
tratar sobre el Comercio interior, especifican que el Estado
se reserva la competencia, que les corresponde en exclusiva,
de determinar la politica general de precios y asi como de
garantizar {a libre circulacién de bienes en todo el territorio
del Estado.

No obstante todo lo expuesto, una cosa es la ley y ofra la
realidad, y ésta si que ensena que existe por lo menos un
factor cuya movilidad puede verse relativamente afectada en
las regiones mds caracterizadas; nos referimos a la mano de
obra, en particular la especilizada, que puede resultar dis-
criminada —de hecho ya viene estando en alguna CA— al
aducirse razones de desconocimiento del idioma autdctono.

Un sistema fiscal regional auténomeo si puede constituir un
auténtico peligro para la libertad de circulacion de factores y
productos siempre que la presién fiscal difiera entre las
regiones, La ley se ha mostrado sumamente cautelosa en
esta materia y hace muy escasas concesiones a las CA, salvo
las excepciones a las de regimenes forales. Del tema finan-
ciero nos ocupamos seguidamente con cierto detalle, puesto
que constituye el verdadero meollo del proceso autonémico.

OTROS TEMAS AUTONOMICOS

COMPETENCIAS FINANCIERAS

La Ley Orgdnica de Financiacién de las Comunidades
Auténomas (LOFCA) {13} declara en su articulo 1.° que las
CA gozardn de autonomia financiera para el desarrollo y
gjecucidn de las competencias que les sean atribuidas. De la
lectura de la LOFCA, se desprende que los limites a la
autonomia financiera vienen marcados por;

a) El margen de maniobra que el Estado se reserva para
garantizar el equilibrio econdmico a través de la poli-
tica econdmica general.

b) Garantia del principio de libre circulacién de personas
y bienes, y.

c) Principio de solidaridad, entendido éste en un doble
sentido; interna (equilibrio territorial dentro de cada
region) v externa (solidaridad entre las diversas nacio-
nalidades y regiones).

Dado por sentado lo anterior, [a LOFCA proclama el
principio general de suficiencia de recursos para el pleno
ejercicio de las competencias asumidas por las regiones (14).
El modelo espafiol se configura (con la excepcién de los
territorios forales) como de total uniformidad en la vertiente
impositiva (competencia general que se reserva el Estado) y
de descentralizacidn en el gasto: esto se traduce en que se
concede a las regiones un margen de autonomia impositiva
muy limitado —regla ésta que viene imponiéndose con ma-
yor fuerza incluso en estados con estructura federal—, en
contraste con la descentralizacion del gasto piblico. Sin
embargo, la escasa autonomia impositiva no contradice, a
nuestro modo de ver, el principio de suficiencia de recursos
a favor de las regiones, por cuanto la ley prevé los mecanis-
mos precisos para allegarlos.

El articulo 157 de la Constitucidon enumera [os recursos
con gue podrdan contar las CA, complementados, en su caso,
con los previstos en el articulo 158; dichos recursos son
recogidos por la LOFCA en su articulo 4 y desarroliados en
los articulos 5 a 16. A efectos expositivos podemos agrupar-
los en las dos siguientes categorias:

1. Ingresos ordinarios

A) Ingresos de derecho privado y créditos.

B) Tributos propios: impuestos, tasas, contribuciones
especiales, recargos, multas y sanciones.

C) Impuestos estatales cedidos.

D) Participacién en impuestos estatales no cedidos.

(13) En este apartado nos referimos, segiin los casos, al Pro-
vecto de Ley Orgdnica de Financiacién de las Comunidades Autd-
nomas enviado por el Gobierno a las Cortes (Boletin Oficial de las
Cortes de 11 de julio de 1979, al que llamaremos Provecto del
Gobierno; al dictaminado por el Congreso (Boletin Qficial de las
Cortes Generales de 25 de abril de 1980), que denominaremos Pro-
vecto del Congreso; y a la Ley Orgdnica 8/1980 de Financiacién de
las Comunidades Auténomas de 22 de septiembre (BOE de 1 de
octubre} que conoceremos como LOFCA.

{14) Al ser posterior la LOFCA a los Estatutos Vasco y Cataldn,
ha tenide que ser fiel a ellos, sobre todo a este (tHimo. Nuestro
modelo de descentralizacion fiscal no sigue en particular a ninguno
de los extranjeros, pero estd claramente inspirado en el sistema
federal alemdn y en el italiano.

2. Ingresos extraordinarios

E) Asignaciones presupuestarias.
F) Fondo de Compensacién Interterritorial (FCI).

INGRESOS ORDINARIOS

Comenzando por los ingresos de cardcter ordinario y si-
guiendo el orden expuesto tenemeos, en primer lugar, los
ingresos de derecho privado, que son los constituidos por los
rendimientos o productos de cualquier naturaleza (bienes y
derechos susceptibles de valoracién econdmica que no se
hailen afectos al uso y/o servicio publico), derivados del
patrimonio de la respectiva Comunidad Autdénoma. Esta ru-
brica tendrd muy escasa importancia en [os presupuestos
regionales; en todo caso dependerd de las cesiones de bienes
que el Estado efectiie a las mismas.

El segundo componente del Grupo A es el recurso al
crédite. Hay que distinguir dos modalidades claramente dife-
rentes en cuanto a plazo v destino. Cuando el objeto de los
créditos sea el cubrir desfases de tesoreria, las CA tendrdn
que realizar estas operaciones con vencimiento inferior a un
afio —la ley no impoene ningtn limite cuantitativo.

En cambio, si las operaciones de créditos tienen un plazo
de vencimiento superior a un afo (que son las que vienen
llamadas a jugar un importante papel en los ingresos de las
CA), tendrdn gue destinarse exclusivamente a cubrir gastos
de inversion. En este segundo supuesto, si existe limite a la
capacidad de endeudamiento: ¢l pago de intereses sumado a
la amortizacién del principal, no puede exceder del 25 por
100 de los ingresos corrientes de las CA {15).

La normativa que ofrece la LOFCA en materia credificia
es bastante similar a la contemplada por la Ley de Régimen
Local, aunque arbitra medidas de mayor control por ser en
este caso de superior envergadura, Por consiguiente, cual-
quiera que sea la forma en que se documenten las operacio-
nes crediticias de las CA, deberdn coordinarse entre si y con
la politica de endeudamiento del Estado. Cuando dichas
operaciones de crédito se concierten en el extranjero, con
entidades publicas nacionales, y/o mediante emision de
deuda publica, necesitardn la autorizacion del Estado; lo
cual es enteramente logico y coherente con el principio rec-
tor de que la politica econdmica general es materia reservada
al Estado.

El grupo de tributos propios del apartado B contempla
una serie de figuras, que pasamos a estudiar por separado.
La primera de eltas es la correspondiente a los impiestos
propios. De acuerdo con la Constitucién y la LOFCA, las
CA podrdn establecer sus propios tributos con tal de que se
cumplan estas condiciones: que no recaigan sobre hechos
imponibles que ya estén gravados por el Estado, que los
rendimientos a gravar estén ubicados dentro del territorio de
dicha regidn v que no supongan obsticulo a la libre circula-
cién de personas vy productos. En cambio, el Estado, en
virtud de su potestad originaria para establecer tributos, si
podrd gravar hechos imponibles que ya lo estén por las CA,
si bien, en este caso, habrd que compensar a éstas de la
minoracién de ingresos que en su caso se originen.

El principio de reserva general del Estido respecto de los
impuestos propios de las CA, se translada de éstas a los

(15} En el Proyecto del Gobierno el limite a la capacidad de
endeudamiento se establecia en el E5 por 100,

ICE—MARZQ 1961/127



OTROS TEMAS AUTONOMICOS

entes locales: las CA podrsn establecer sus propios tributos
;iobre materias reservadas a las corporaciones locales, pero
lg.l’Jalmente habrdn de arbitrarse las medidas de compensa-
cidn de forma que no supongan recorte de los ingresos
originarios de las Corporaciones Locales (16).

Como se desprende de [o anterior, la ley se muesira total-
mente ljestrictiva con respecto a la tributacién propia de las
CA; tnicamente amplia el campo de accién hacia las mate-
rias reservadas a las Corporaciones Locales. Todo esto re-
SLif.ta enteramente coherente con el modelo de tributacién
unitaria que se persigue y que constituye la mejor garantia
de ]_a li_bre circulacion de factores y productos por todo el
territorio; ademads, al adoptar el criterio de territorialidad, se
salva la doble imposicion.

ITambién pasan a tener la consideracién de tributos pro-
pios de las CA, las tasas y las contribiiciones especiales que
pueden establecerse por las regiones, asi como las transferi-
das por el Estado y Corporaciones Locales. Aunque tasas y
contribuciones estdn limitadas legalmente {no podrdn supe-
rar el.coste de los servicios pablicos, en el primer caso, ni de
la mejora en el segundo), ambas figuras constituirdn un capi-
fulo relativamente importante de financiacién de las CA.

Polr Gitimo, también dentro de este capitulo de tributos
propios. restan por afadir los recargos ¥ las multas y san-
ciones. A las CA se les autoriza a establecer recargos sobre
todos Jos impuestos estatales cedidos v sobre os no cedidos
que graven la renta o el patrimonio de las personas fisicas.
Aunque no existe limite fijado a dichos recargos, las CA
pgnd:‘a{n especial cuidado de establecerlos de forma homo-
genea con las demds regiones, puesto que el efecto de los
recargos es simitar al de los impuestos propios. Las multas y
sanciones, como es obvio, tendrdn muy escasa importancia
recaudatoria y hay gue atribuirles finicamente un cardcter
disuasorio,

El grupo C es el constituido por los impuestos estatales
que pueden ser cedidos total o parcialmente alas CAj es el
grupo _verdaderamente importante para [a financiacién de los
servicios asumidos. Aparece regulado por el articulo 11.1 de
la LOFCA y contempla los siguientes impuestos:

a} Sobre el patrimonio neto.

b} Sobre transmisiones patrimoniales,

¢) Sobre sucesiones y donaciones.

d) Léli imposicién general sobre las ventas en su fase
minorista.

e} Los impuestos sobre consumos especificos en su fase
minorista, salvo los recaudados sobre monopolios fis-
cales, y

f) Las tasas y demds exacciones sobre el iuego.

Los impuestos cedidos han de cumplir la condicién de
gravar rendimientos generados en esa region, esa es la razon
de la restriccidén que se establece al fimitar la cesién unica-
mente a la fase minorista en los impuestos indirectos sobre
ventas y consumos especificos. No es una casualidad que la
LOFCA no se pronuncie sobre si debe o no ser cedido el
Impuesto sebre actos juridicos documentados, va que este

_§I6) La LOFCA habla de medidas de compensacion o coordina-
cién adecuadas, de forma que los ingresos de las Corporaciones
Locales no se vean mermados ni reducidos en sus posibilidades de
crecimiento, lo cual equivale a dejar el tema ciertamente difuso,
iuyalaclaracién debe comresponder a la futura Ley de Régimen

ocal.
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impuesto f<hace tributar la especial proteccién que el orde-
namiento juridico concede a la forma y solemnidad de de-
terminados actos jurfdicos» (17) y, por tanto, eatendemos
podrd exigirse por las Comunidades Auténomas cuando és-
tas sean las que otorguen la proteccién especial sefialada.

En estos impuestos, las CA asumirdn, por delegacién del

Estadio, la gegtic’m, recaudacion, liquidacién e inspeccion de
los msmos, sin perjuicio de la colaboracién que pueda pres-
tar la administracién tributaria del Estado. Esto puede dar
]ygar a que en algin caso las administraciones regionales
taendein a consentir de alguna forma el fraude, por lo que en
esa férmula de colaboracién que se establece, el Estado
debiera reservarse la facultad de inspeccidn (18).
. El articulo 11, apartado 2, de 1a LOFCA determina qué
impuestos no podrdn ser objeto de cesién v cita los siguien-
tes: el impuesto sobre la renta global de las personas fisicas:
el 1mguest0 sobre sociedades; los que recaen sobre la pro-
duccién o las ventas excepto en su fase minorista y concre-
tamente el de lujo en tanto el IVA no entre en vigor (Dispo-
sxc’u_ﬁn transitoria tercera de la LOFCA); los que gravan el
trdfico exterior; y los que actualmente se recaudan a través
de monopolios fiscales. ]

Como 'puede apreciarse, el Estado se reserva el nicleo de
los principales impuestos tanto de cardcter directo {renta de
las personas fisicas v beneficio de sociedades) como indi-
recto (i0§ restantes), lo cual garantiza el poder dirigir la
politica flscai coyuntural en el sentido deseado, atender a
sus propios servicios, dotar el Fondo de Compensacion In-
tertemtopal y asumir, en caso de necesidad, los servicios
gle;atpndldos por las CA. Scbre este punto volveremos a
msistir mas adelante.

Una valoracién exacta de la importancia cuantitativa de
los Impuestos que pueden ser cedidos resulta todavia muy
compleia; al no haber finalizado la reforma fiscal, conviven
las nuevas y las viejas figuras impositivas.

Tratar de realizar una separacién estricta constituye ac-
tualmente una tarea realmente diffcil; por ello, los datos que
exponemos ¢en el cuadro adjunto, en base a la recaudacion
de, 1979 (19), deben tomarse con toda precaucion (20). Ade-
mis deben tenerse en cuenta los siguientes supuestos:

a} lSe pcaf;tedd?l prfincipio de que existe una cesién total a
as ¢ las figuras impositivas estatales que cita Ia
LOFCA. 4

b) Se excluye la participacién de las CA en los impuestos
estatales no cedidos.

(I7) Exposicion de motives del proyecto de ley del citado im-
ﬁ);;;to, «Boletin Oficial de las Cortes» niim. 131, de 20 de julio de

(18) En los Estatutos vasco y catakin dichas funciones fas asu-
men sus.respecﬁvas administraciones; v esto ha obligado a que sea
rec’onomdo por la LOFCA, pues en el proyecto del Gobierno, el
ar_taculo_ 19.2 disponia que «en caso de impuestos cedidos, la gestion
tributaria se realizard conjuntamente por la Administracién Tributa-
ria del Estado y la correspondignte de la Comunidad Auténoma. de
acuerdo con lo especificado en la Ley de Cesions.

(19)  «Cuentas Provisionales del Estado correspondientes al ejer-
cicio de 1979, en términos de Contabilidad Nacional», Madrid.
marzo de 1980, Ministerio de Hacienda.

(20)  Agradezco a Juan San Ramdn, profesor de Régimen Fiscal
dp la Empresa de la Facultad de Ciencias Econdémicas de ta Univer-
sidad Auténoma de Madrid, la ayuda que me ha prestado en el
intento dq solucién de estos problemas fiscales, asi como las diver-
sas objeciones que ha realizado a fodo el trabajo.

A) Impuesios estatales cedidos a las CA I(\j/{illones
e plas.
1. Ligados a la produccion e importacién
— Transmisiones patrimoniales . ........... 77.707,1
e Ljo (PR oo e 56.744,4
 TASAS e e 23.340,0
— Participacién de Corporaciones Locales . 48.885.2
2. Sobre la renta y el patrimonio
— Impuesto sobre el patrimonio .......... 13.406,3
— Contribucién rastica ................... 1.050,9
— Contribucién urbana ............... ... 340,7
— Licencia fiscal .............. . oiia 45,7
3. Sobre ef capital
— Sucesiones ... 19.041,9
— Otras (apremios y pendiente de aplicacion) 286,9
Total A ... o s 240.849,1
B) Impuestos estatales no cedidos
1. Ligados a la produccidn e importacion
— Trdfico de empresas ................... 109.791,2
— Impuestos especiales. ... 25.356,1
— Lujo (T2 %) ..o 145.914,1
— Monopolio de petréleos ................ 65.382,6
— Monopolio de tabacos ............... . 11.446,5
— AdUANAS ... e 108,090,0
— Actos juridicos documentados .......... 50.641,9
— Apremios y pendientes de aplicacidn. ... 7.440.5
-— Otros (derechos de publicidad RTVE, ca-
non Compaifiia Telefénica, canon Hidro-
carburos y —menos— desgravacion fiscal) 2.332.,9
2. Sobre la renta y el ,uarrimo}:io
— Impuesto sobre sociedades (1) .......... 175.794.8
— Renta de las personas fisicas (2) ....... 522,998,0
— Otros (apremios y pendiente aplicacion). 5.8391
Total B ... 1.231.022,7
C) Total general A + B).................... ..o 1.471.876,8
A
D) Total impuestos cedidos (en %)(—C— 100) ..... % 16,4

(11 Incluye:; impuesto sobre sociedades, rentas del capital y gravamen especial def 4
por ) (ya derogado).

@1 Incluye: Cuota de benelicio de las empresas, renta de las personas fisicas, rendi-
micnla del lrabijo personal, rentas de capital v general sohre la renta de fus personas
lisicas.

VFuente: Eluboracion propia en base a los datos del Ministerio de Hacienda.

¢) El impuesto sobre actos juridicos documentados se
considera como no cedido.

El impuesto sobre el lujo, de acuerdo con lo establecido
en la LOFCA, es objeto de cesion a tas CA en la parte
recaudada en destino (en torno a} 28 por 100 en 1979) (21).

(21) Sobre un total 100 de recaudacion por impuesto de lujo en
1979, la participacién de lo recaudado en destino fue aproximada-
mente del 28 por 100, repartida de la forma siguiente: vehicules, 25
por 100; accesorios de vehiculos, 1,5; navegacién maritima y aérea,
0,5 por 100; joyas v relojes, 1 por 100; escultura y muiecos, 0,1 por
100; antigiiedades y articulos varios, 0,05 por 100.

Como se desprende del citade cuadro, las figuras cedidas
mds importantes por su potencia recaudadora son, por este
orden: transmisiones patrimoniales, lujo en destino, tasas,
sucesiones e impuesto sobre el patrimonio. El Estado se
reserva las mds importantes y muy particularmente el im-
puesto sobre la renta de las personas {isicas, sobre socieda-
des, trafico de empresas, aduanas, monopolios, etc. En re-
sumen, bajo el supuesto de una cesidn total de lo recaudado
por los impuestos gue tienen tal condicién, operando con la
participacién de 1979, de la total recaudacién impositiva
hubiese correspondide a las CA el 164 por 100.

El grupo D incluye la participacion de las CA en los
impuestos estatales no cedidos. Para su cabal comprensién
hay que distinguir con toda precision los dos periodos en que
se divide el proceso autonomico: el transitorio y el defini-
tivo.

El perfodo transitoric es un periodo abierto cuyo limite
minimo no puede ser inferior a seis afios, y que ¢n fodo caso
dura hasta que se haya completado el traspaso total de los
servicios y competencias reguladas en el correspondiente
Estatuto regional (22), Durante dicho periodo, el Estado ga-
rantiza la financiacién de todos los servicios transferidos a la
respectiva CA a su coste efectivo {23). Para ello se crea una
comisién mixta y paritaria Estado-CA, cuya finalidad es
doble: de una parte, valorar durante dicho periodo el coste
efectivo (equivalente al coste directo e indirecto del servicio
transferido y los gastos de inversién correspondientes af
mismo), y de otra, obtener un porcentaje que se aplicard
anualmente sobre los impuestos estatales no cedidos para
ser transferidos a las CA. A dicho porcentaje se llega me-
diante la aplicacidn de la férmula siguiente (24):

CET - IC
1E

x 100

Donde:

CET = coste efective de los servicios transferidos.
IC = ingresos obtenidos por las CA de los impuestos
cedidos por el Estado.
IE = ingresos del Estado en los capitulos [ y 1I del
altimo presupuesto (implestos directos e indirec-
tos).

La regla bdsica que se establece consiste en que los ren-
dimientos de los impuestos estatales cedidos a las CA —in-
cluidas las tasas—, mds la participacién en los no cedidos,
debe cubrir ¢l coste efectivo de los servicios transferidos. Y
cuando dicha regla no se cumpla en alguna CA, dado que el
Estado se compromete a garantizar en todo el territorio
nacional el nive! minimo de los servicios fundamentales

(22) El Estatuto Catalin en su Disposicion Transitoria Sexta,
apartado 3, sefiala que la comisién mixta deberd determinar en un
plazo de dos afios, a partir de su constitucion, el término del tras-
paso de todos los servicios previstos en su Estatuto (art. 45 del
Estatuto cataldn).

(23) En el Proyecto del Gobierno se hablaba de «coste medio de
fos servicios transferidos», en tanto que en el Estatuto cataldn lo
hace de «coste efectivor, que es el concepto asumide por la
LOFCA, .

(24) La LOFCA estabiece los procedimientos de revisién del
porcentaje en los siguientes casos: después de cinco afos a peficidn
del Estado o de la CA, por cesién de nuevos tributos, por reformas
importantes en el sistema tributario y cuando se amplien o reduzcan
las competencias asumidas por tas CA.
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OTROS TEMAS AUTONOMICOS

{(compromiso que también se hace extensible y exigible a los
servicios asumidos por las CA) (25), se han previsto las
correspondienies asignaciones presupuestarias complemen-
tarias (en los Presupuestos Generales del Estado y a favor de
las CA), con destino especifico a cubrir dicho minimo. Por
tanto, el recurso de las CA a las asignaciones presupuesta-
rias del Estado tiene un cardcter excepcional; de ahi que en
nuestra ordenacion de los ingresos, Jes hayamos denominado
ingresos extraordinarios (apartado E).

En el perfodo definitivo, se acaba la tutela del Estado para
garantizar la financiacién de los servicios transferidos. En
dicho periodo, la participacién de las CA en los impuestos
no cedidos no sigue la formula expuesta para el periodo
transitorio, sino que serd objeto de «rnegaciacién» en base a:
coeficiente de poblacién, coeficiente de esfuerzo fiscal en el
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, cantidad
equivalente que corresponda a la regién por los servicios Y
otras cargas que el Estado continiie asumiendo, la relacién
tnversa de la renta real per cdpita de la CA respecto al resto
del Estado y otros criterios. Dado que el periodo transitorio
es abierto, y lo menos que puede durar es seis afios, no tiene
demasiado sentido detenerse a discutir 1a idoneidad de cada
una de las variables escogidas; asimismo, se irdn perfilando
€508 «otros criterios» que sefiala 1a ley a modo de clausula
de salvaguardia, y para los cuales las ensefianzas del periodo
transitorio serdn cruciales. :

INGRESOS EXTRAORDINARIOS

En cuanto u los ingresos extraordinarios de los que pue-
de nutrirse el presupuesto de las CA, reviste dos formas;
las asignaciones presupuestarias —de las que ya nos hemos
ocupado— y el Fondo de Compensacién Interregional (FCI),
En ambos casos se trata de transferencias a las regiones con
cargo a los Presupuestos Generales del Estado, pEero con una
finalidad diferente: mientras que [as asignaciones presupues-
tarias tienen como misién conseguir que se cubra el nivel
minimo exigido de los servicios bdsicos transferidos —co-
bertura de gastos corrientes—, las asignaciones del FCI,
legalmente, sélo pueden financiar gastos de inversién enca-
minados a reducir desigualdades personales y territoriales.

Por lo que respecta al Fondo, la LOFCA le asigna fines
muy especificos: financiacion de proyectos de desarrolio
concretos: obras pdblicas, regadios, vivienda, etc., y en ge-
neral, foda accién tendente a disminuir las diferencias de
Tenfa y riqueza intra e interregionales. Esta figura aparece
contemplada con este fin en la mayor parte de los paises con
estructura federal y/o de amplia descentralizacion regional
{como es el caso de Ifalia).

El FCI se nutrird de los Presupuestos Generales del Es-
tado en una cuantia no inferior al 30 por 100 de la inversion
publica, prevista para cada ejercicio y serd distribuido por
las Cortes Generales entre las Regiones, provincias no inte-
gradas en CA y territorios no integrados en provincias
{art. 16 de ta LOFCA} (26). La distribucién se hard en fun-
cién de los criterios siguientes:

(25) Se entiende por rivel minimo de los servicios pablicos el
nivel medio de los mismos en el territoric nacional,

(26) El articule 158.2 de la Constitucidn, al ocuparse def FCI,
habla de CA y provincias y no de territorios al margen de las
divisiones anteriores, incorporacion ésta que con toda justicia ha
hecho la LOFCA.
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a} La inversa de la renta por habitante,

b} La tasa de poblacion emigrada en los dltimos diez
afos.

¢) Elporcentaje de desempleo sobre la poblacién activa.

d) La superficie territorial.

et Otros criterios que se estimen procedentes,

La ponderacion de los indices anteriores se establecersd
por ley y serd revisable cada cinco afios. Como puede supo-
nerse, dicha ponderacién reviste la mayor importancia para
que el FCI cumpla Ia finalidad asignada: la de reducir los
desequilibrios territoriales.

. No existe en principio razén alguna para que, en la situa-
cion actual, todas las CA y demds territorios no se benefi-
cien en a!gun.:a medida del FCI, naturalmente en menor pro-
pO!’C.l(?l'l las ricas que las pobres. Desde luego, en nuestra
opinién, lo que no pueden alegar lus regiones mids prosperas
para optar al FCI es la existencia de bolsas de pobreza en su
sene, por la simple razén de que vienen obligadas a velar por
su equilibrio territorial interno.

Una vez cubierto el FCI, el Estado todavia puede reses-
varse de su presupuesto de inversién hasta un maximo del
70. por 10, cuya distribucién también ha de inspirarse en
criterios de solidaridad, aunque sometido a reglas menos
rigidas que las del FCI, lo que constituird, sin duda, un
margen de maniobra importante para el ejecutivo (27).

En resumen, tanto el FCl como las inversiones estatales
dare:ctas seguirdn jugando un papel importante durante e
per'lodo de transicion; pero en el supuesto de una plena
regionalizacion dei Estado, en el que todas las CA asumieran
SUS competencias al nivel vasco y cataldn, los recursos esta-
tales serian tan exiguos que esa caja comin que es el FCI ya
no podria cumplir su funcién de redistribucién; con lo cual,
lalsolidaridad entre las regiones, para reducir los desequili-
brios, perderia parte de su sentido y habria que recurrir a
0lros métodos, como, por ejemplo, completarlo con trasvase
de recursos de los presupuestos regionales, cosa que no estd
prevista legalmente.

LOS REGIMENES FORALES

La gran e¢xcepcion a la LOFCA es el régimen financiero
de los territorios forales: Pafs Vasco y Navarra (28). Cifén-
dones al caso vasco, esta nacionalidad goza de autonomia
fanto en la vertiente de los ingresos como en la de los gastos.

(27) La LOFCA prevé en su articido 18 la colaboracién del
Bst:lado y de .[as CA en la realizacién de proyectos de inversidn
conjunta, pudiendo fas Regiones hacer sy aportacion total o parcial-
mente con cargo a su participacién en el FCL

(28) La Disposicién Adicional Primera del Proyecto del Con-
greso decia: «En los territorios forales se aplicardn las normas de la
presente _Lcy Orgdnica de acuerdo con [o establecido en la Disposi-
cion adicional primera de la Constitucién y de conformidad con lo
preceptuado en los respectivos Estatutos de Autonomia.» En fa
LOFCA, dicha Disposicién ha quedado sustituida por una referencia
expresa al Pais Vasco, que dice lo siguiente: «Fl sistema foral tradi-
cional de concierto econdmico se aplicard en las Comunidades Au-
fonomas del Pais Vasco de acuerdo con lo establecido en el corres-
pondiente Estatuto de Autonomia.» Aparte esta importante preci-
ston y la relativa al archipiélago Canario, que se contiene en la
Disposicién adicional cuarta, fa LOFCA sigue fielmente el proyecto
del Congreso.

Precisamente es la autonomia tributaria el rasgo bdsico que
le distingne del resto de las CA sujetas al régimen general,
autonomia que se extiende, aungue sin perjuicio de la cola-
boracion del Estado a todas las fases de gestidn tributaria:
notificacion, liquidacidn v recaudacion, inspeccidn, sancio-
nes y resolucién de reclamacicnes relativas a los tributos por
las respectivas Diputaciones Forales; se exceptiian ios que
integran la renta de aduanas y los monopolios fiscales que,
como es obvio, se reserva ¢l Estado por afectar a la politica
exterior, competencia que no es delegable ni transferible en
ningin caso a las CA.

Por lo gue respecta a la relacion Pais Vasco-Estado espa-
nol, ésta se regula a través del régimen de conciertos por
tiempo ilimitado. El Pajs Vasco contribuird anualmente al
Estado con un cupo global resultado de adicionar los cupos
parciales de los territorios historicos {provincias) que forman
la Nacionalidad. Tanto los cupos parciales como el global
serdn determinados por una Comision Mixta, compuesta, de
una parte, por un representante de cada Diputacidén y otros
tantos del Gobierno Vasco, vy, de ofra, por un niimero igual
al del total de los dos anteriores en representaciéon de la
Administracién del Estado.

Aunque histéricamente [a foralidad ha constituido un pri-
vilegio fiscal, el Estado cuenta con resortes legales para
evitarlo en el futuro. Resulta légico que dichas regiones
contribuyan a las cargas del Estado en pie de igualdad con
las demds. Este es el aspecto fundamental para mantener la
solidaridad interregional. También es logico que dichas Re-
giones no renuncien a ninguno de los resortes previstos para
el régimen comin. Asi, en el articulo 42 del Estatuto Vasco,
que se ocupa de los ingresos presupuestarios, sefiala gue los
de la Hacienda General de esa Region estardn constituidos
por las aportaciones de las Diputaciones Forales: rendimien-
tos de los impuestos propios, de su patrimonio y de Derecho
Privado; transferencias del FCI y otras asignaciones presu-
puesiarias; operaciones de crédito y cualesquicra otros pre-
vistos en la Constitucién y en el Estatuto.

En el aspecto financiero los dos Estatutos vigentes presen-
tan peculiaridades muy sefaladas. Mientras que Catalufa
hard recaer todo el peso de la autonomia en la propia Gene-
ralidad y en las comarcas, el Pais Vasco atribuye una impor-
tancia excepcional a las provincias, donde las Diputaciones
«... son los agentes fundamentales del sistema tributario
teniendo la Hacienda general del Pafs Vasco un cardcter
secundario» (29).

Coordinacién financiera

Un aspecto institucional de la mdxima importancia que
quedd apuntado al principio, pero que conviene resaltar
convenientemente, es el de la coordinacidn entre la actividad
financiera del Estado y de la CA. Para eHo se crea el «Con-
sejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades
Autdonomas» constituido en representacién del Estado por
los Ministros de Hacienda, Economia y Administracion Te-
rritorial, y por parte de las CA, por el Consejero de Ha-
cienda de cada una de ellas. El Consejo de Politica Fiscal y
Financiera, es un 6rgano consultivo v de deliberacion al que
se le encomienda la coordinacién de la politica presupuesta-

(29 Servicio de estudios del Banco de Bilbao, «La financiacién
de las Autonomias». Situacién, octubre de 1979,

ria de ambos entes, la elaboracion de los criterios de distri-
bucién del FCI y de los métodos a seguir para el cdleufo de
los costos de los servicios transferidos, las asignaciones pre-
supuestarias para atender el nivel minimo de los servicios, la
coordinacidn de ta politica de endeudamiento e inversiones
piblicas, asi como todo lo relativo a la coordinacién,

CORPORACIONES LOCALES

A reserva de lo que disponga la futura ley sobre Régimen
Local, la Constitucion, los Estatutos aprobades v la LOFCA
nos ofrecen ya algunas pistas para entrever el futuro de las
divisiones territoriales de dmbito inferior a las CA: Munici-
pio, Comarca, Provincia. Dichas entidades serdn una imagen
de las propias Regiones, quienes asumirdn la responsabilidad
sobre aquéllas.

Los Municipios tienen la consideracion de entidades natu-
rales y son la unidad mds simple de la divisién administrativa
espafiola. Una competencia muy importante atribuida consti-
tucionalmente a las CA, y ya asumida por los Estatutos
vigentes es la contemplada por el articulo 148.1 punto 2.° de
la Constitucion: «Las alteraciones de los términos municipa-
les comprendidos en su territorio y, en general, {as funciones
que correspondan a la Administracién del Estado sobre las
Corporaciones Locales y cuya fransferencia autorice la legis-
lacién sobre Régimen Local.» '

En cuanto a los recursos municipales el articulo 142 de la
Constitucidn dispone que «se nutrirdn fundamentaimente de
tributos propios y de participacion en los del Estado vy de las
Comunidades Auténomas». Constitucionalmente se garan-
tiza la autonomia de los municipios; pero dicha autonomia
ha de entenderse, respecto de las CA, de la misma forma
que ia de éstas respecto del Estado, ya que, donde se apre-
cia la auténtica autonomia es en los recursos financieros, y
la LOFCA autoriza a las CA a establecer tributos sobre las
materias que la Ley de Régimen Local reserve a las Corpo-
raciones Locales, si bien arbitrando los correspondientes
mecanismos de compensacion (30).

Asi, pues, las CA tienen atribuciones para la alteracion de
los limites municipales, pero no de los provinciales, que
exigen de aprobacidn por las Cortes Generales medianie Ley
Orgdnica.

En ¢l actual ordenamiento juridico, siguiendo una vieja
tradicion, la Provincia conserva el doble cardcter de circuns-
cripeion determinada por la agrupacién de municipios, y de
divisién territorial de la Administracion del Estado
(art. 141.1 de la Constitucion). La novedad gue introduce la
Constitucién estriba en gue su gobierno y administracion

(30  El Real Decreto 3250/1976, de 30 de diciembre, que desarro-
lla la normativa sobre ingresos de las Corporaciones Locales prevista
en la Ley 41/1975 de Bases del Estatuto de Régimen Local, rela-
ciona en su articulo 1 como ingresos municipales los siguientes:
Ingresos de Derecho privado, subvenciones y otros ingresos de
derecho publico, tasas, imposicién municipal autdnoma, ingresos
procedentes de operaciones de crédito, tributos con fines no fiscales
y multas; y aguellos municipios que retinan las condiciones exigidas,
podrdn imponer ademds la prestacidn personal y de transporte.

A los efectos que aqui nos interesan, las materias reservadas a los
municipios a efectos tributarios, estan contenidas en fa imposicién
municipal auténoma, cuyas figuras son: impuestos sobre solares,
radicacién, circulacién de vehiculos, incremento de valor de los
terrenos, gastos sunfuarios v publicidad (art, 402 del R. D. 3250/
1976).
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puede encomendarse a las Diputaciones (como ha venido
siendo tradicional) o a ofras corporaciones,

El planteamiento Provincia-Regidén come dilema o alterna-
tiva, con la decisién final en favor de una instancia regionatl,
no debe implicar, necesariamente, la desaparicion de la Pro-
vincia; ésta —como recuerda el profesor Ortiz Diaz— cuenta
en Espafia con casi siglo y medio de existencia y ha adqui-
rido, en sentir de algunos, carta de naturaleza por lo gue su
desaparicion, aparte de la resistencia que ofreceria, no esta-
ra justificada en muchos casos (31).

La Comarca, al igual que la Region, se estd convirtiendo
en un tema de estudio casi obligado en el andlisis espacial de
la economia espaiiola. La Comarca no es un invento «ted-
rico», sino que constituye, sobre todo a nivel coficial, una
unidad operativa éptima para la organizacion de determina-
dos servicios para [os cuales el municipio, en la mayoria de
los casos, resulta totalmente insuficiente. Ejemplos no fal-
tan: concentracién escolar, urbanismo, sanidad, orden pa-
blico, servicios de extensién agraria y de ordenacién ru-
ral, etc,

Existe un conjunto muy numeroso de delimitaciones co-
marcales tanto a nivel oficial como privado. Enire las prime-
ras caben citarse las del Ministerio de la Gobernacién, Pre-
sidencia del Gobierno, Planes Provinciales, Direccidn Gene-
ral de Sanidad, Ministerio de Justicia, Partidos Judiciales,
etcétery, Todas ellas han tenido en comiin el no reconoci-
miento de personalidad juridica, no sobrepasar los limites
provinciales y obedecer a finalidades concretas. Enfre las
privadas caben destacar las Comarcas Agrarias Homogéneas
de la Confederacion Espanola de Cajas de Ahorro y muy
especiaimente las Areas Comerciales.

Por su importancia destacada, (nicamente vamos a hacer
mencidn al meritorio trabajo del Atlas Comercial de Espafia
del Consejo Superior de Cdmaras de Comercio, Industria y
Navegacion, llevado a cabo por un equipo dirigido por José
Marfa Fontana Tarrats y que se actualiza a través del Anua-
rio det Mercado Espafiol de BANESTO (32). Las dreas de

(31) José Ortiz Diaz, «La Ley de Régimen Local y la Accién
Regional», en La Politica de Accidn Regional en Espafia (19531
1973}, pags. 815 y sigs., trabajo médito, dirigide por Ramén Tama-
mes. o _ _

. (32) El Atlas Comercial fue publicado por el Consegjo _Supcnor
de tas Cdmaras de Comercio, Industria y Navegacidn. Madrid, 1963,

mercado —y particitlarmente las subdreas— tienen la parti-
cularidad de romper con [os limites provinciales, los cuales se
han revelado en muchos casos como artificiales.

El criterio seguido para la delimitacién de dreas y subdreas
es claramente econémico, si bien atiende a la especializaci6n
comercial de los ndcleos. De esta forma, dichas dreas son el
resultado de [a gravitacién comercial de una serie de munici-
pios sobre un determinado nitcleo (centro de drea o subdrea)
que se ha revelado como autosuficiente para abastecer tanto
a su propia poblacién come a la de los municipios circundan-
tes en una serie de productos de use no comin.

La definicién de una zona —Comarca en nuestro caso— en

funcién de su atraccién comercial es, posiblemente, uno de

los indicadores mids flables desde el punto de vista econd-
mico para delimitar comarcas, puesto que engloba a nicleos
de poblacién con peculiaridades socicecondmicas muy simi-
lares.

Los diversos criterios seguidos —tanto oficiales como pri-
vados— para las delimitaciones comarcales son, en todos los
casos, parciales, y de alguna forma impuestos. De hecho,
quienes (nicamente estdn legitimados para delimitar las co-
marcas son sus propios habitantes, v son ellos quienes en
altimo extremo deben tomar [a decisién mds conveniente,
Asi como a nivel Regional existe una fuerte concienciacion a
nivel popular, ésta no es la regla general en las Comarcas,
salvo contadas excepciones. La Comarca, de comfigurarse
como eate local, ha de contar, como es natural, con una
autoridad politica y gjecutiva, unas funciones especificas y
unos recursos propios, aspectos todos eilos que en gran
medida serdn un reflejo de lo que sean las Regiones de cuyos
recursos habrdn de nutrirse.

El enfoque que el Estatuto Vasco v el Cataldn dan al
aspecto local es diferente: mientras en ¢l primer caso a los
territorios histéricos (las Diputaciones) se les atribuyen
grandes facultades (art. 10.1 del Estatuto Vasco), [a Genera-
lidad se estructurard territoriaimente en municipios y Comar-
cas, aungue también podrdn crearse otras demarcaciones
mayores o basadas en aspectos concretos: supracomarcales,
urbanisticas y metropolitanas. Todo ello sin perjuicio de la
organizacién provincial como ente local y de division territo-
rial para el cumplimiento de las actividades estatales. Por
comsiguiente, mientras que en la CA Vasca, la provincia es
el eje central, en la Catalana, lo es el Municipio y la Co-

marca.
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OTROS TEMAS AUTONOMIGCOS

Joan Coloem Naval

Catedratico Interino de Hacienda Plblica v Derecho Fiscal
Universidad de Barcelona

AS presentes lineas pretenden realizar una aproxima-

¢ion a la problemdtica especifica de las finanzas de las
Diputaciones Provinciales en el contexto del Estado de las
Autonomias en proceso de estructuracion. Desde las mds
variadas perspectivas existe, hoy en dia, un consenso gene-
ralizado acerca de la perentoria necesidad de proceder a la
reforma de la administracién local espafiola y, en particular,
de Jas haciendas locales. La mayoria de paises desarrollados
han procedido a reformas de dicha indole desde mediados de
la década de los sesenta, pero en el caso espaifiol, a la
conveniencia —que podria calificarse de técnica en sentido
lato— de actualizar unas estructuras esclerotizadas durante
cerca de cuarenta anos, cabe afadir las implicaciones del
cambio de marco politico operado recientemente. Ahora
bien, ha de subrayarse que la reestructuracion del sector local
espafiol que, por lo expuesto, habrd de ser muy profunda,
exige un replanteamiento radical de la corporacién provin-
cial, figura relativamente atipica en la experiencia compa-
rada (1).

{1} Los entes locales intermedios (distritos, condados, etc.) tie-
nen un dmbito especial generalmente inferior al de la provincia
espafiola. Con [a importante salvedad de la pravincia italiana, estos
entes tienden a cubrir dmbites que podrian calificarse de comarca-
les.

A continuacién se procederd a un breve repaso de las
caracteristicas econdmicas de las haciendas provinciales.
Tras una reflexion sobre el replanteamiento funcional de las
corporaciones provinciales, en las que se concederi una
especial consideracion a sus relaciones con las Comunidades
Auténomas, se tratard de eshozar una propuesta de reforma
de su hacienda. '

CARACTERIZACION ECONGCMICA
DE LAS FINANZAS PROVINCIALES

Dentro de la de por si escasa entidad relativa de las ha-
ciendas locales espafiolas, las corporaciones provinciales
han ocupado tradicionalmente un papel refegado: del 3-4 por
100 que representa el gasto local sobre el PNB, el gasto
provincial directo representa, aproximadamente, una cuarta
parte. En contrapartida, debe tenerse en cuenta la concen-
tracion de tal magnitud en los cincuenta agentes provinciales
frente a los miles de municipios.

Aungue tributario de las deficiencias estadisticas que afec-
ten al sector local espafiol {2), el cuadro 1 sirve para dar una

(2} Ver al respecto, con una consideracién especial de la pro-

CUADRO |

EVOLUCION DE LA ESTRUCTURA DE LAS LIQUIDACIONES
DE LOS PRESUPUESTOS CONSOLIDADOS DE LAS DIPUTACIONES PROVINCIALES

{Capitulos -VI) (en %)

INGRESOS GASTOS

1965 1970 1975 1977 1965 1970 1975 1977
Capitulo  1.................. ... 28,2 13,1 6,6 6,1 253 31,6 254 27.8
Capitulo  I11......................... 12,3 19,3 14.7 30,0 232 21,0 15,4 14,2
Capitulo  TI......................... 5.8 74 10,3 10,4 2.3 1.8 1,0 0,8
Capitulo IV ..............o.ooi... 32,1 44,7 492 35,3 1,6 I8 2,0 2,2
Capitilo  V......oooiiiiiiiii 2,0 2,0 15 11 19,2 2.6 (345 34,4
Capitulo  VI......................... 13,9 48 14,1 12,3 20,1 12.6 19,7 17,1
Capitulo VII......................... 5.7 8,7 3,6 48 8,3 2,6 2.2 3,5
Capitulos LVIL . ....................... 100,0 100,0 10,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: TAP v elaboracidn propia.

ICE--MARZO 1981/133



