EL ESTADO DE LAS AUTONOMIAS:

UNA EVALUACION POLITICA

Manuel Escudero

La construccion del Estado de las Autonomias es un proceso que aun no ha
finalizado. En este articulo se pasa revista a los problemas politicos surgidos en
lo que se define como las tres etapas de construccién del sistema autonémico: la
etapa «institucional», en la que se pusieron en pie las «reglas del juego»; la etapa
«distributiva», en la que se han repartido las competencias entre el Gobierno na-
cional y los autonémicos; y la etapa «colaborativa», que estd4 aiun por abordarse

plenamente.

Para situarse con perspectiva suficiente
frente a lo que estd suponiendo la cons-
truccién del Estado de las Autonomias es
conveniente introducir dos reflexiones
previas:

a) Existen tres grandes coordenadas
de cambio en Espafia: junto a los proble-

mas planteados por la descentralizacion
politica autonémica se sitian los genera-
dns por la transformacién democratica
del Estado vy los derivados de la crisis eco-
nOmica. Estos tres frentes no estan aisla-
dos sino que se superponen. Dicho de otra
manera: la descentralizacién politica de
Espafia se esté realizando en unas condi-
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mas planteados en la construccion auto-
nomica de Espafia se derivan, precisa-
mente, de la existencia de esas otras dos
coordenadas.

b) La construccion del Estado auto-
ndmico supone una transformacioén tan
drastica de la organizacion del Estado
que, para evaluarla correctamente, €s ab-
solutamente necesario introducir la no-
cion de cambio gradual o proceso que s€
desarrolla a lo largo de un periodo de
tiempo prolongado y a través de una serie
de estadios o etapas.

Esta nocién de desarrollo por etapas es
particularmente util para entender en que
momento del proceso nos encontramos y
qué fases quedan aun por abordar.

Un sistema de doble gobierno
basado en la colaboracion

El Estado de las Autonomias es una
forma de organizacion del Estado muy es-
pecifica: un sistema de doble gobierno
donde cada nivel tiene una doble funcion,
la competencia exclusiva en una serie de
esferas de poder y la competencia com-
partida en otras. E! sistema se asienta tan-
to en la distribucién de tareas como en la
colaboracién. Generalmente se ha resalta-
do con exceso el primer aspecto y muy po-
co el segundo. Si miramos desde este do-
ble prisma, el sistema que se esta ponien-
do en pie puede ser brevemente descrito
del modo siguiente:

a) Las Comunidades Autonomas,
dentro de su propio territorio, se convier-
ten en los agentes principales en /a esfera
de los servicios publicos (vivienda, obras
publicas, transportes, ordenacion del te-
rritorio, agricultura, medio ambiente, en-
sefianza, sanidad y consumo).
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econdmica general, planificacién econo-
mica y las funciones generales de politica
redistributiva tanto social como territo-
rial). También el nivel central de gobierno
establece los aspectos bdsicos en todos
aquellos servicios publicos politicamente
descentralizados en sus aspectos suprare-
gionales e interregionales.

¢) Esta distribucion de poderes generé
1a necesidad de colaboracion entre los dos

niveles de gobierno, particularmente en

dos grandes areas:

— En las diversas areas de servicios
publicos donde las Comunidades Autono-
mas tienen atribuciones regionales y el
Gobierno central las tiene supraregio-
nales.

— En los ejercicios de programacion o
planificacion. Esto se refleja en la propia
Constitucion que, asignando la funcién
de planificacion general al nivel central de
gobierno, establece también la necesidad
de que ésta se realice tomando en cuenta
las previsiones elaboradas por las Comu-
nidades Autdénomas.

En definitiva tanto la dicotomia regio-
nal/supraregional en cuanto a los servi-
cios piblicos, como el caracter articulado
que se le confiere a todo ejercicio de pla-
nificacion, presupone la puesta en marcha
de una estrecha colaboracién entre el ni-
vel de Gobierno central y el autondmico.

Las tres etapas de construccion
del Estado de las Autonomias

A este significado —de distribucion de
poderes y de colaboracién entre los dos
niveles de gobierno— se le ha seguido un
desarrollo institucional, dentro del que se
pueden distinguir tres etapas:



a) La primera etapa consistié en la
puesta en pie de las instituciones y de las
«reglas del juego» basicas; la Constitu-
cion, los diversos Estatutos de Autono-
mia, los Parlamentos Regionales y sus
Consejos de Gobierno electos, asi como
las bases fundamentales de financiacion
del nuevo nivel autonémico de gobierno.

b) La segunda etapa, en la cual aun
nos encontramos, ha consistido en el «re-
parto de poder» de las diversas esferas de
actuacion. Esta etapa ha supuesto una de-
limitacion exacta y pormenorizada de las
competencias que corresponden a cada ni-
vel de gobierno: los servicios, organis-
mos, personal transferido, asi como la va-
loracién de su coste para determinar su fi-
nanciacion.

También se han desarrollado en esta fa-
se los mecanismos de solidaridad inter-
territorial.

Por su naturaleza, NN A utondmIcos.

Cada una de estas etapas ha supuesto la
aparicion de diversos problemas politicos
de envergadura diversa que en ocasiones
no han sido plenamente resueltos. Mas es-
pecificamente, a cada etapa se le ha co-
rrespondido la aparicion de un problema
politico principal ante el cual ni la izquier-
da espafiola en general ni el socialismo es-
paiiol en particular ha logrado hallar una
respuesta i1deolOgicamente contundente.
En las paginas siguientes se esbozan estos
problemas y se reflexiona en torno a ellos.

¢ Por qué se ha generalizado

el nivel autonomico de gobierno

a toda EspaRa?:

el problema surgido en la primera etapa

La primera etapa de construcciéon auto-
nomica, en la que se pusieron en pie las
instituciones basicas y las reglas de juego
fundamentales del sistema, recibid un im-
pulso definitivo mediante los Acuerdos
Estos

la etapa ha tenido un
caracter conflictivo ya
que ha consistido en
una delimitacion de
los ambitos de po-
der y, como todo ejer-
cicio de
cion, se ha basado en una filosofia distri-
butiva en la que cada parte l6gicamente
presiona con el fin de aumentar su esfera
de actuacion.

¢) Latercera etapa, de la cual tan so6lo
se han dado los primeros pasos, ha de
consistir en la puesta en pie de los organis-
mos mixtos de colaboracion regional/su-
praregional o de colaboraciéon en el te-
rreno de la planificacidn y de la politica
economica. Esta etapa, a diferencia de la
anterior, se basara en una filosofia cola-
borativa en la que cada parte, desde su
propio ambito de poder, intentara com-
pletar su gestion mediante la colaboracién
con el otro nivel de gobierno. En tanto
no se culmine esta tercera etapa —como
luego se vera— el Estado de las Autono-
mias sera un sistema incompleto, inesta-
ble y sujeto a miltiples presiones.

El sistema autonomico
no tiene por qué suponer una
ventaja para democratizar
el Estado. Por el contrario,
supone retos adicionales.

delimita- puEEEER de antes, ha quedado

suponian, ante todo,
la generalizacién del
hecho autonémico a
todas las regiones es-
pafiolas. Desde en-
tonces, e incluso des-

latente un problema que, como reflejaba
el articulo de Joaquin Leguina en Levia-
tén, n.° 16, se puede resumir en la si-
guiente afirmacién: «Autonomias de ver-
dad s6lo deben ser las histéricas, las de-
mas son artificiales».

Cuando se han hecho publicas algunas
evaluaciones acerca del coste excesivo de
las nuevas instituciones autondémicas, o
cuando se han conocido los sintomas de
ineficiencia con ribetes de corrupcion en
diversas autonomias, ha surgido en el
fondo del pensamiento de la izquierda es-
pafiola una cierta ambivalencia: ;no ha-
bremos engendrado entre todos un peque-
fio monstruo mediante la generalizacion
del sistema autonomico? (Es un sistema
que contribuye al progreso, que hace a la
sociedad espafiola mas democratica y mas
justa?
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A estos interrogantes se deberia respon-
der con una gran dosis de realismos, evi-
tando las defensas ingenuas que, incluso a
nivel programatico, son con frecuencia
repetidas. En breves palabras: el sistema
autonémico no tiene por qué suponer una
ventaja para democratizar el Estado me-
diante su descentralizacién. Por el contra-
rio, supone retos adicionales. Sin embar-
go, el sistema autonOmico era necesario
como punto de partida para, desde el mis-
mo, construir un consenso que hasta hoy
no ha existido.

Desarrollemos brevemente e€stos as-
pectos.

El Estado moderno en Espafia, confor-
mado histéricamente a lo largo del siglo
pasado y que hallo su maxima expresion
bajo el franquismo, era un Estado defi-
ciente '. Aunque en la letra se proclama-
ban unos derechos politicos al ciudadano
frente al Estado y éste se basaba formal-
mente en un principio de ecuanimidad en
la gestién de los bienes y servicios publi-
cos, funcionaba en la practica de un mo-
do muy distinto. Existia de hecho un acce-
so desigual por parte de los ciudadanos a
los bienes y servicios administrados por el
Estado; algunos ciudadanos tenian mayQr
acceso al poder administrativo a traves de
relaciones personalizadas basadas en fa-
vores mutuos, es decir, a través de un siste-
ma informal clientelista.

El funcionario tenia un espiritu de de-
tentador del poder administrativo mas
que de servidor civil. La jerarquia admi-
nistrativa —situada al margen y por enci-
ma de la sociedad— podia fragmentarse
«ad infinitum» de acuerdo con los intere-
ses atomizados de infinitas relaciones
clientelistas, al tiempo que el espiritu cor-
porativo podia crecer en la basqueda de

cuerpos de presion
que tuvieran hegemo-
nia dentro del propio
Estado.

En consecuencia, la
Administracién no te-

El primer objetivo del socialismo
espaiiol en las Comunidades
Auténomas es la construcciéon de una
administracion regional objetiva,
ecusinime y eficaz.

objetivo ni hacia adentro (ya que je-
rarquias administrativas también se
formaban siguiendo criterios subjeti-
vos clientelistas) ni hacia fuera (ya
que existia una discriminacién constante
entre los ciudadanos). Desgajada de la so-
ciedad funcionaba con su propia logica,
que no tenia por qué ser mni efectiva (en
el sentido de observar una adecuacion ra-
cional entre politicas formuladas y me-
dios utilizados) ni eficiente (en el sentido
de obtener maximos objetivos al menor
costo). A esta conformacion histérica de
la Administracién se le seguia también
una actitud generalizada entre los ciuda-
danos, que consideraban la funcion publi-
ca y su organizacién como un cuerpo aje-
no a la sociedad —al cual hay que evadir
siempre que se pueda y del cual, como
ciudadano, mas vale no exigir nada—.

El Estado moderno se ha dotado de una
administracién objetiva, neutral y efecti-
va en dos instancias histOricas: bajo el im-
petu de la revolucion politica democratica
(como fue el caso de Francia) o bajo el
impetu del ideal socialdemécrata del Esta-
do social de derecho. La socialdemocracia
en Europa ha logrado que los derechos
politicos de los ciudadanos se completen
con el derecho a un minimo asegurado de
prosperidad material e igualdad de opor-
tunidades economicas. Y para ello ha sido
necesaria la transformaciéon de la admi-
nistracion puablica ? en una organizacion
eficaz que pudiera asumir un volumen
creciente de gestion de servicios publicos
en beneficio de todos los ciudadanos (tal
es el caso de paises como Suecia, Norue-
ga, Austria y, en buena medida, el Reino
Unido y Alemania Federal).

Otros paises, que perdieron el tren his-
térico del impetu revolucionario demo-
cratico en el pasado siglo y no han visto el
triunfo politico de una ideologia socialde-
mécrata o de caracteristicas similares,
mantienen el incOmo-
do maridaje de un
sistema politico de-
mocratico y un Estado
moderno en la letra
y deficiente en su
practica: tal es el ca-

e _
nia un funcionamiento TETEREEEEE— SO  —POT ejemplo—
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proximo de Italia. Tal podia también ha-
ber sido el caso de Espaiia si la derecha
politica, como en Italia, hubiera perpe-
tuado en la nueva situacidén democratica
su hegemonia politica.

Vista la envergadura de la tarea que en
el terreno de la modernizacion de la Ad-
ministracion se plantea en Espaiia, el pro-
fundo arraigo de las deformaciones de
una administracioén publica creada y con-
solidada al abrigo de un Estado deficiente
y la debilidad ideologica del proyecto so-
cialdemoécrata en Espafia despues de que
dos generaciones hayan crecido sin cono-
cer la democracia politica, es evidente que
la tarea de modernizacion se hubiera po-
dido realizar mds eficazmente de un modo
centralizado, sin la mediacion del nuevo
nivel del gobierno autondémico que esta
creando sus propias jerarquias adminis-
trativas. El régimen autonémico, desde

este punto de vista, A S SRS

La naturaleza deficiente.
del Estado espaiiol explica por qué
tanto las élites politicas regionales
como la sociedad en general

no sOlo no es una ven-
taja sino que presen-
ta un obstaculo adi-
cional cara a la moder-
nizacion de la admi-

do, el que la sociedad no haya considera-
do a la administracién publica como un
gestor eficaz y ecuanime de los bienes y
servicios publicos, explica precisamente la
facilidad con que la idea de un nuevo ni-
vel autondmico de gobierno ha prendido
en todas las tierras de Espaiia.

En otras palabras, la naturaleza defi-
ciente del Estado espafiol explica, en con-
creto, el por qué tanto las élites politicas
regionales como la sociedad en general
han optado con facilidad y sin grandes
discusiones por la descentralizacion. Esta
opcion hubiera sido impensable en otros
paises donde la Administracion central ha
funcionado histéricamente de un modo
eficaz, asegurando la provision satisfacto-
ria de servicios publicos a la generalidad
de los ciudadanos como es el caso del Rei-
no Unido o de Francia *.

En definitiva, /la ge-
neralizacion del sis-
‘tema autonémico ha
venido dada como
consecuencia de la fal-
ta de consenso de

nistracién pablica en han optado por la descentralizacion. j; sociedad espanola

e — e
Espafia. Esto se ha- S con su Estado. Por

ce particularmente evidente en aquellas
Comunidades Auténomas en las que la
nueva administracion regional se esta for-
mando bajo la iniciativa politica de un go-
bierno de la derecha, sea nacionalista
(Euskadi, Catalufla) o tradicional (Gali-
cia, Cantabria) °.

Planteadas las cosas desde esta perspec-
tiva, si la descentralizaciOn representa
obstaculos adicionales a una tarea politica
de primera importancia y gran dificultad,
;cuéles son las razones que, por encima
de estas consideraciones, hacen necesario
el sistema autonémico?

Existen dos razones:

a) La primera y fundamental esta pa-
raddjicamente relacionada con lo hasta
ahora expuesto. El hecho de que no haya
existido histéricamente un consenso de la
sociedad espafiola con respecto a su Esta-

eso, porque es la situacion de partida ele-
gida por la generalidad del pueblo espafiol
a partir de una frustracioén historica, hay
que aceptarla.

Desde esta perspectiva las teorias fede-
ralistas en Espafia adquieren una diferen-
te dimension: en realidad son un reflejo
aun mas extenso del desencanto historico
producido por esa falta de consenso de la
sociedad espafiola con su administracion
publica. Si a partir del sistema autonémi-
co se logra construir un sistema de provi-
sién de bienes y servicios publicos ecuani-
me y eficaz, las aspiraciones federalistas
se tornaran innecesarias y desapareceran;
si ésto no se logra, aquellas adquiriran.
una fuerza cada vez mayor. ,

b) Existe una razén quizéa tan impor-
tante como la primera —aunque no tenga
un caracter de generalidad similar—.
Consiste en que la transformacién de Es-
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pafla de una socie- g

Los Gobiernos
auténomos van a ser juzgados
en primera instancia
por su calidad
de gestores.

dad rural semi-indus-
trializada en una SoO-
ciedad industrial se ha
dado de un modo ra-

pido y en condiciones

Por otro lado, el
sistema autondmico
viene demandado des-
de las regiones me-
nos favorecidas, e€s-.
quilmadas por la re-
ciente industrializa-

de falta de contro- !
e ————— cibn espaiiola, como

les democraticos. En

consecuencia los efectos adversos ° en las
regiones no desarrolladas —que son tipi-
cos de todo periodo de industrializa-
cibn— han sido, en el caso de Espana,
particularmente agudos. Por ello, en al-
gunas regiones —de las que el ejemplo
mas claro es Andalucia, pero que hay que
extender a Extremadura, Castilla-La
Mancha, Murcia, Castilla-Ledn o Gali-
cia— la aspiracion al desarrollo economi-
co ha sido, y es, fundamental a la hora de
optar por el sistema auion émico.

En resumen, a lo largo de esta reflexion
acerca de la bondad del sistema autono-
mico han surgido las que, a mi juicio, son
las razones fundamentales que justifican
su necesidad.

Por un lado el sistema autonémico ha
venido demandado por la faita de consen-
so de la sociedad espafiola con la adminis-
tracién publica heredada. Hay que acep-
tar por ello el sistema de doble gobierno.
A partir de él la administracién publica ha
de ser transformada como tarea clave ca-
ra a la construccion de un Estado social
de derecho. Si esto no se puede lograr las
tendencias de disgregacion se acentuaran
y ni siquiera el sistema autondémico tal y
como se esboza hoy resultara una «arena
de juego» satisfactoria para muchos.

De aqui se deriva el primer objetivo que
el socialismo espafiol ha de perseguir en
las Comunidades Auténomas: una admi-
nistracién regional escrupulosamente su-
jeta al control democratico, objetiva y
ecuanime, efectiva y eficiente de modo
que dentro del ambito autondmico pueda
asumir tareas crecientes de servicios pu-
blicos. Si por algo van a ser juzgados los
Gobiernos autéonomos va a ser, en primera
instancia, por su calidad de gestores.
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un sistema que ha de resolver los desequi-
librios regionales y ha de impulsar defini-
tivamente el desarrollo econémico regio-
nal. Sobre este aspecto se volvera mas
adelante.

Los desajustes principales
de la segunda etapa:
las cuestiones de solidaridad

Dentro de la segunda etapa, de deslin-
damiento de esferas de poder entre los dos
niveles de gobierno, han existido —por
encima de las l6gicas tensiones ocasiona-
das por la naturaleza distributiva de la
etapa— dos problemas surgidos en torno
a los elementos de solidaridad interregio-
nal previstos para el sistema autondmico.

El primer problema subyace en el fon-
do de la controversia surgida reciente-
mente en torno a «los efectos financieros».

Esta controversia, de naturaleza com-
pleja, surge debido a la extra-financiacion
que reciben las Comunidades Autonomas
como resultado de que el costo para man-
tener el nivel de los servicios publicos
transferidos parece crecer menos que los
fondos que reciben las regiones para su fi-
nanciacién. Probablemente la mejor ma-

.nera de enfocar el problema no consiste

en una discusion «a cara de perro» entre
las Comunidades Auténomas y la Admi-
nistracidn central —argumentando las
primeras que e€sa extra-financiacion su-
pone un margen de maniobra para mante-
ner el nivel de servicios publicos autono-
micos y replicando la segunda que esa
extra-financiacion es sencillamente extra
no regulada y, por lo tanto, a recortar.
Existe otro modo de abordar el problema.
Los servicios transferidos son financiados
de dos formas: la cesion de tributos y la



participacion en los ingresos del Estado.
La cesion de tributos es el sistema 10gico
de financiacion autonémica de las compe-
tencias transferidas; sin embargo, el se-
gundo método de financiacion —es decir,
la participacion en los ingresos del Es-
tado— es en el fondo un sistema de soli-
daridad: 1as regiones menos desarrolladas
(con una renta regional per capita menor)
tienen naturalmente una base tributaria
menor y en consecuencia pueden obtener
unos ingresos menores a través de la ce-
si6n de tributos que se ha acordado con
ellas. Es ahi donde entra la participacion
en los ingresos del Estado como una via
supletoria que garantiza a esas Comuni-
dades Autébnomas menos ricas un nivel de
servicios similar al que tenian antes de que
las transferencias de competencias se efec-
tuaran.

Inmediatamente aparece una logica
pregunta: ;jesa via suplementaria no debe-
ria también asegurar que las Comunida-
des Autdénomas menos ricas consigan un
nivel de servicios publicos equiparables al
de las Comunidades Auténomas mas de-
sarrolladas?

Los «tax equalisation funds» —o fon-
dos de igualacion de tributos descentrali-
zados— utilizados en otros paises euro-
peos de tradicion socialdemocrata consis-
ten precisamente en una participacion ex-
tra en los ingresos generales para aquellos
entes territoriales autonomos (general-
mente municipios, aunque también regio-
nes o Estados federados) que, debido a
que recaudan a través de los tributos cedi-
dos un menor volumen de ingresos, nece-
sitan esa extra-financiacibn para asl ase-
gurar un nivel de servicios similar al de
otros entes territoriales mas ricos. De este
modo se llega a cumplir un principio esen-
cial: el nivel de los servicios publicos per
capita prestados por esos entes territoria-

dimension: las Comunidades Autonomas
tienen razoén cuando consideran que s¢ ne-
cesita, de algin modo, un mecanismo de
extra-financiacion de los servicios publi-
cos que han sido transferidos y son ahora
gestionados por el nivel autonémico. Pe-
ro a renglon seguido hay que afiadir que
tal extra-financiacion no puede ser produ-
cida y distribuida de un modo erratico
—como ocurre actualmente con el «efecto
financieron—. Por el contrario, tiene que
ser cuidadosamente regulada y debe diri-
girse a asegurar que a lo largo y ancho de
Espafla cada ciudadano pueda disfrutar
de un nivel similar en lo que hace a los ser-
vicios publicos prestados por las Comuni-
dades Autoénomas.

A nivel de principios ésto ha sido enun-
ciado ya en la Ley Organica de Financia-
cion de las Comunidades Autbnomas. Sin
embargo, hasta la fecha no se ha dado
ningun paso significativo para desarrollar
el principio.

En definitiva, durante esta segunda eta-
pa de construccion del Estado autonémi-
co un volumen ingente de servicios ha si-
do descentralizado. Ademas las transfe-
rencias han ido acompaiiadas de un siste-
ma de financiacién tal que hace que el ni-
vel de los servicios publicos hoy disfruta-
do por los ciudadanos en cada Comuni-
dad Auténoma no haya empeorado, sino
que se mantenga. Queda un aspecto pen-
diente de la mixima importancia desde el
proyecto socialista: que todos los ciuda-
danos, no importa en qué Comunidad
Autdénoma vivan, puedan acceder a un ni-
vel similar de servicios publicos. Este es €l
mayor problema pendiente en la segunda
etapa de construccién autonomica.

La segunda cuestion planteada en torno
a los mecanismos de solidaridad se refiere

les es, mas o menos, NEEEEEGEGGGGGGGNGE—__—_—_—_—_—_—_—_— 2| Fondo de Compen-

similar en todo el
pais.

Desde esta perspec-
tiva el problema del

Un problema pendiente
' es conseguir que
todas las Comunidades Autonomas
puedan prestar un nivel similar

sacion Interterritorial
(FCI).

Antes ya se ha seiia-
lado que la reivindi-

«efecto financiero» de servicios pablicos a los ciudadanos. .,.i6n de desarrollo

adquiere una nueva P ©CONOMICO por parte
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de las regiones desfavorecidas por la in-
dustrializacion de Espaila es uno de los
factores que hicieron necesaria la cons-
truccién de nuestro sistema autondémico:
una de las claves de su éxito y estabilidad
dependera, por tanto, de que se logre tal
objetivo.

En el camino de su consecucion se ha
establecido un instrumento de valor incal-
culable: alrededor de un 30-40 por 100 de
toda la nueva inversion publica espaiiola
se destina, por medio del Fondo de Com-
pensacién Interterritorial, a la inversion
regional, recibiendo mas aquellas regio-
nes que estan menos desarrolladas en tér-
minos de renta per capita, emigracion y
extension.

No existe probablemente en Europa un
instrumento mas ambicioso para resolver
las deficiencias en cuanto a infraestructu-
ras economicas (pues a este fin se destina

reparto del Fondo se puede mejorar y afi-
nar. Pero éste no puede ni debe ser altera-
do de tal modo que sea la propia naturale-
za del FCI y su finalidad la que cambie.
:Cual es esta finalidad? Consiste en que
las regiones que durante los afios del cre-
cimiento econdmico —los afios 60 y prin-
cipios de los 70— actuaron como las «des-
pensas» de mano de obra y también de ca-
pital, que permanecieron fundamental-
mente al margen del proceso de industria-
lizacién, y en consecuencia tienen una es-
casez notoria de empresarios emprende-
dores, cuya estructura productiva es fun-
damentalmente agricola y generalmente
de muy baja productividad, se beneficien
ahora con un Fondo extra de inversion en
capital productivo colectivo para que pue-
dan crear unas nuevas bases de desarrollo
econdémico: este es el fin del Fondo y no
debe ser cambiado.

Lo que ocurre es que el Fondo debe de

el Fondo) que presen- NN scr complementado con

tan las regiones me-
nos desarrolladas.
Desde este punto de
vista, el Fondo es una
medida radical y pro-
gresiva.

No existe probablemente en Europa Olras
un instrumento mas ambicioso que
el F.C.1. para resolver los problemas
que presentan

las regiones menos desarrolladas.

lineas de ac-
cibn publica, lineas
que soOlo seran posi-
bles si se crean nue-
vas instituciones de co-
laboracién entre el ni-

e vc! central y el auto-

Sin embargo, el Fondo de Compensa-
cién es hoy en Espafia objeto de bastantes
criticas. De entre ellas, las fundamentales
son dos:

a) Aquéllas que provienen de algunas
rcegiones menos desarrolladas que estiman
que el porcentaje de nuevas inversiones
pablicas que se realiza hoy a través del
Fondo de Compensacién deberia aumen-
tar: si hoy es un 40 por 100, deberia subir.

b) Aquellas que provienen de algunas
regiones desarrolladas que hoy sufren el
impacto de la crisis. Estas regiones man-
tienen que los baremos hoy utilizados pa-
ra distribuir el Fondo de Compensacién
no tienen en cuenta el impacto de la crisis
y que, en consecuencia, existe una discri-
minacion que no deberia ser mantenida.

Es evidente que el modo de calcular el
26

némico de gobierno.

La colaboracion: una nueva etapa
en la construccion del Estado
de las Autonomias

;Cual es el transfondo real de las criti-
cas que hoy se formulan al FCI?

Tanto las regiones menos desarrolladas
como las regiones desarrolladas que hoy
sufren el impacto de la crisis industrial es-
tan perfilando los objetivos, las medidas y
los recursos financieros que precisarian
para situar en un plazo de cuatro a ocho
afios a su region fuera de la crisis y en una
situacion de desarrollo de su potencial
econémico.

Pues bien: en el sistema autonémico
que hemos puesto en pie en Espafia, ¢ In-



cluso contando con HINEENNEENGGEGGGEGEGNGEEEEEEEEEENNEEE por l0s Gobiernos au-
un instrumento tan La colaboracién entre los dos niveles !0n0mos en pos de

poderoso como el FCI,
la mayor parte de
estos objetivos, me-
didas y recursos finan-
cieros caen dentro de

de gobierno es esencial para lograr
que todo ciudadano,

tenga un nivel similar de b)

oportunidades econémicas.

su desarrollo econé-
mico regional.

Que el Gobier-
no central debe coor-

la esfera de poder IR Jinar al MAXiMo posi-

del Gobierno central y no de las Comuni-
dades Auténomas.

En otras palabras: cada Gobierno re-
gional, como méaximo, puede prever y de-
cidir sobre un 40 por 100 de las inversio-
nes publicas y medidas econémicas que
van a afectar a su region, pero es el Go-
bierno central el que decide sobre el 60
por 100 restante.

El Gobierno central, a la hora de deci-
dir el destino de sus inversiones y disefiar
sus medidas de politica econdémica, debe
tener en cuenta diversos objetivos genera-
les que van més alla de los objetivos de
desarrollo regional: ha de tener en cuenta
objetivos de solidaridad social, que no tie-
nen por qué coincidir con los de desarro-
llo regional. También, por supuesto, debe
~ perseguir objetivos de racionalizacion y
eficiencia econémica, objetivos que mu-
chas veces son olvidados a partir de una
perspectiva «regionalista» muy unilateral.
Por estas razones, porque el Gobierno
central tiene una diversidad de objetivos
que cumplir para asegurar su papel cons-
titucional de planificar la economia gene-
ral espafiola, también tiene la posibilidad
de programar una parte tan elevada (60-
70 por 100) de las inversiones publicas a
partir de sus propios criterios.

Pero, entonces, ;qué papel pueden ju-
gar los gobiernos autébnomos para lograr
el desarrollo de su region si s6lo pueden
prever y decidir una parte minoritaria de
las acciones y medidas publicas decisivas?

Lo que se esta planteando en el trans-
fondo de las criticas al FCI es:

a) Que el Gobierno central, a la hora
de programar sus objetivos, medidas e in-
versiones debe tomar en cuenta los objeti-
vos, medidas ¢ inversiones formuladas

ble sus objetivos, medidas ¢ inversiones
con las de los Gobiernos autonomos.

En resumen, se esta planteando la nece-
sidad de colaboracion estrecha entre los
dos niveles de gobierno para el logro del
segundo de los objetivos fundamentales
del Estado de las Autonomias: que todo
ciudadano, no importa en qué region vi-
va, tenga un nivel similar de oportunida-
des econémicas.

En la medida en que esta colaboracion
funcione, en esa medida las demandas pa-
ra aumentar el volumen del Fondo de
Compensacioén o para transformar su na-
turaleza disminuiran.

Para inaugurar esta nueva etapa cola-
borativa, decisiva en la consolidacion del
Estado de las Autonomias, es necesario
que por parte de los dos niveles de gobier-
no exista el convencimiento y la voluntad
politica para emprenderla.

En el terreno concreto que se esta abor-
dando aqui —el de planificar la salida a la
crisis para las Comunidades Autdéno-
mas— es el Gobierno central el que tiene
que dar el primer paso.

Sin embargo, hasta la fecha el Gobier-
no socialista ha estado centrado en otras
prioridades de gestion de la crisis econo-
mica (reduccién del déficit, racionaliza-
cibn del gasto publico, reconversion de
sectores estratégicos) y apenas ha presta-
do atencién a las necesidades antes sefia-
ladas de coordinacién en materia de pro-
gramacion econdmica con las Comunida-
des Autébnomas.

No hay que ignorar las dificultades que
la crisis econOmica impone y a las que me
referia al comienzo de este articulo. A na-
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die se le puede ocultar que dos de los
grandes objetivos a conseguir en el Estado
autondmico —la nivelacion de los servi-
cios publicos y una salida a la crisis equili-
brada para todas las Comunidades Auto-
nomas— significan una tension adicional
en el gasto publico o, cuando menos, difi-
cultades adicionales en la asignacion de
Unos recursos especialmente escasos.

Sin embargo, las dificultades impuestas
por la crisis econémica no pueden empa-
far una vision clara de los grandes objeti-
vos que el socialismo espafiol debe perse-
guir en el contexto del Estado autonomi-
co. Tampoco pueden inmovilizar el pro-
ceso de su construccién que, como se ha
sugerido, deberia pasar a una nuevay fi-
nal etapa. Es mas, sOlo a través de esta
nueva fase el Estado autondémico ha de
adquirir su mayor virtud: la de un Estado
plural con instituciones que funcionen
con dinamicas distintas que, a través del
dialogo y el compromiso, pueden llegar a
la colaboracién en nuevas areas de gobier-
no hoy apenas desarrolladas.

Para iniciar esta nueva etapa es tam-
bién necesario que cada nivel de gobierno
se sitie en su terreno, respetando el terre-
no de la otra parte. Por ejemplo, en el te-
ma de la planificacién economica expues-
to mas arriba, los Gobiernos autonomos
no pueden exigir que el Gobierno central
programe sus medidas o inversiones de
acuerdo exactamente con los planes regio-
nales. Pero tampoco puede el Gobierno
central decidirlas sin tomar en cuenta pre-
viamente las previsiones de las Comuni-
dades Autonomas. El campo de actuacion
de cada nivel de gobierno ha quedado ya
definido en la primera y la segunda etapa
de construccion del Estado autondmico:
es sobre esa base desde la que hay que ini-
ciar la colaboracion.

planificaciéon econdmica. Pero ésta tam-
bién es necesaria en el terreno de la orde-
nacién territorial, asi como en todos
aquellos sectores donde el Gobierno cen-
tral tiene atribuciones generales y extra-
regionales y los Gobiernos autonomicos
tienen atribuciones regionales; incluso se
hace necesaria en el terreno financiero pa-
ra que exista una politica global racional y
no cadtica de endeudamiento publico.

Por altimo, esta nueva fase debe mate-
rializarse en un nuevo desarrollo institu-
cional: la puesta en pie de instituciones
mixtas de colaboracién o la revitalizacion
de algunas que existen, asi como la crea-
cién de nuevos departamentos de coordi-
nacion dentro de la Administracion o la
transformacion en ese sentido de algunos
ya existentes.

Conclusion

A lo largo de este articulo se ha pasado
revista al proceso de construccion del Es-
tado de las Autonomias. A partir de la de-
finiciobn de las tres etapas por las que
transcurre esa construccion se han sugeri-
do los principales problemas politicos que
han surgido en cada etapa.

Las conclusiones principales que se des-
prenden de esta evaluacion politica son:

a) Aunque el Estado de las Autono-
mias supone dificultades adicionales en la
modernizaciéon del Estado, ha surgido
precisamente debido a la naturaleza no
moderna, clientelista e ineficaz de la ad-
ministracion publica heredada. Por ello se
ha convertido en un punto obligado de
partida para la construccién de un con-
senso que histéricamente no ha existido
en Espafia entre la sociedad y su adminis-

La nueva etapa de- I (raciOn plblica. Debi-
be abarcar los mas I.a nueva etapa de colaboracion debe'do 2 que las admi-

variados campos don-
de ésta es necesaria.
A modo de ejemplo
se ha abordado el te-
ma de la colaboracion

abarcar todos aquellos sectores
donde el Gobierno central tiene
atribuciones extra-regionales
y los autonomos las tienen regionales.

nistraciones autono-
micas estan asumien-
do el papel de agente
principal en la provi-
sion de servicios pu-

e e el _
en el campo de la IR blicos, el éxito tanto
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de la modernizacién del Estado como de
la consolidacion del sistema autonOmico
dependen en gran medida de que estas ad-
ministraciones logren ser objetivas, ecua-
nimes, efectivas y eficientes. La construc-
ciéon de una administracién autondémica
no clientelista, que sirva a todos los ciuda-
danos y sea altamente eficaz, se convierte
asi en un objetivo primordial.

b) El sistema autondémico ha signifi-
cado una descentralizacion politica ingen-
te de servicios publicos. Pero queda por
cumplir una tarea basica desde el punto
de vista socialista: la nivelacién de los ser-
vicios publicos que disfrutan los ciudada-
nos en las diversas regiones. Queda por
conseguir que todo ciudadano, indepen-
dientemente de la Comunidad Auténoma

I M. Heiberg. The defective State. PRIO pa-
pers. Oslo, 1982.

2 Un concepto muy util en este terreno es el del
«Estado Gradualista», con referencia a paises de
tradiciébn socialdemocrata. Ver, por ejemplo, D.
Eversley, The planner in society. Faber. Londres.
1973.

3 En FEuskadi y Catalufia todos los indicios

apuntan hacia la creacion de una a_dm_ini;l:rac:i(yn
autonoémica que posibilite un acceso discriminatorio

siguiendo las grandes lineas de division politica y so-

donde viva, tenga derecho y acceso a un
nivel similar de servicios publicos.

¢) La construccion del Estado de las
Autonomias en sus primeras etapas ha lo-
grado dar contenido y existencia a dos ni-
veles de gobierno. Pero estos niveles de
gobierno son complementarios. Cada
uno desde su propia esfera debe colaborar
con el otro. La filosofia distributiva de es-
tas dos primeras etapas debe dar paso a
una filosofia cooperativa en una tercera
etapa. S6lo a través de ella se podra reali-
zar el otro gran objetivo del Estado de las
Autonomias: que todo ciudadano consiga
en su regidn un minimo garantizado de
prosperidad material y unas oportunida-
des econdmicas similares a las del resto de
los espafioles.

cial: nacionalistas y no nacionalistas no tienen las
mismas oportunidades. En Galicia, el caciquismo
rural transformado luego en clientelismo urbano se
reproduce dentro de la Xunta.

4 En Francia la descentralizacioén en curso se re-
fiere méas al campo de planificacidn que al de los ser-
vicios publicos. En el Reino Unido, el proyecto
autonémico para Escocia y Gales fracasd en base a
argumentos a favor de la eficacia de la Administra-
cidn existente,

5 Los «backwash effects» de los tedricos clasicos
Myrdal y Hirschman.
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