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L aparecer hoy ante la opinion pablicay calar en €lla,

como una de las cuestiones de mayor actualidad, |a

polémica federalismo-autonomias, €  observador
especidizado no puede por menos gque rendirse ante la
evidencia de la enorme capacidad de convocatoria de los
foros politicos para popularizar un tema que durante mas de
diez afos ha sido debatido en profundidad por la comunidad
juridica y econdmica de nuestro pais, sin conseguir
interesar en él ala ciudadania espafiola.

La alteracion de la estructura del Estado espariol que la
Constitucion de 1978 incorpora, configurando Espafia como
un Estado compuesto desde un Estado unitario que era, antes
de la promulgacion de este texto normativo del maximo
rango, se plasmé en € Titulo VIII de la Constitucion con €
beneplécito de los parlamentarios congtituyentes, pero simul-
taneamente con las mas duras criticas de la doctrina juridica
gue vertid sobre el contenido normativo de dicho Titulo,
contundentes calificativos. Frases como "fdta de la impres-
cindible calidad", "graves defectos de técnica legidativa',
"fuertemente contradictorio" y "voluntariamente ambiguo”,
son sblo una peguefia muestra de la insatisfaccion que cred en
los més altos ambiente juridicos la solucion dada por €l
Titulo VIII de la Constitucion a la forma compuesta del
Estado espafiol, que entonces se ingtituia.

La Congtitucion proporciona € esgueleto del vinculo
integrador del Estado compuesto, configurando Espafia en
un Estado de las Autonomias, en €l que la soberania
corresponde al Estado y la autonomia es un principio que
hace referencia a un poder limitado, subordinado, en todo
caso, a principio de unidad. Esta tesis, recogida claramente
en las primeras sentencias de inconstitucionalidad dictadas
por el Tribunal Constitucional y fechadas el 2 de febrero de



1981 y e 14 de junio del mismo afio, aclara por via
jurisdiccional e contenido basico del vinculo integrador del
Estado compuesto creado para Esparia por la Constituciéon
de 1978 en su Titulo VIII.

Una opinién con cierto agrado de acogida entre la
doctrina adminigtrativista de nuestro pais a principios de la
década actual —antes de las primeras sentencias del Tribunal
Condtitucional citadas—, la del profesor Cruz Villalon (1),
mantenia que nuestro pais carecia de Constitucion en un
aspecto tan fundamental como €l de la estructura del Estado,
por la amplitud del marco dispositivo que, en materia
autondémica, disefié la Constitucion de 1978 y que, por €llo,
dentro de ese marco hubiese cabido, tanto un Estado unitario
descentralizado, como una completa descentralizacion politi-
ca "que dé lugar a un Estado sustancialmente federal..."

Esta vision redista del escaso grado de compromiso del
texto constitucional respecto a la estructura del Estado
espafol, no ha de ser considerada necesariamente como una
critica, sino que, en paabras del citado profesor, "la solucion
adoptada—es decir, la no adopcién de soluciéon aguna— era
la Unica posible en  momento en que se produjo”, partiendo
de posturas politicas generales en la fase constituyente, sobre
la conveniencia de aplazar decisiones gravemente conflictivas,
por las circunstancias singulares y delicadas de nuestra
transicion politica.

La concrecion fina de la estructura del Estado espafiol ha
sido aportada, posteriormente, por las diversas normas gue,
en desarrollo de la Congtitucion, se han promulgado, los
Estatutos de Autonomia, demas leyes organicas, leyes y
disposiciones reglamentarias referidas a regular € proceso de
constitucion de las Comunidades Autbnomas, sus 0rganos,
sus funciones y cuaquier otro aspecto relacionado con la
articulaciéon de los subsistemas —es decir, de las autono-
mias— entre si o dentro del sistema del Estado. Dicha
estructura final del Estado espafiol esta determinada en estos
momentos plenamente y participa de 1o que se ha venido a
denominar rigidez constitucional, garantizada por € mas ato
tribunal del Reino.

El modelo fina del Estado espafiol, con la generalizacion
de una descentralizacion verdaderamente politica y no admi-
nistrativa, con una tendencia hacia la homogeneizacion fina
de todas las autonomias, nos aproxima —a juicio de Garcia
de Enterria—, de manera sustancial, al esquema federal.

Ahora bien, € problema actua radica en que transcurri-
dos ya cas cinco afos desde la aprobacion de los dltimos
Estatutos de Autonomia, esta tendencia hacia la homogenei-
zacion de las autonomias no se esta produciendo. Mas bien a
contrario, existen importantes y esenciaes diferencias entre
dlas, tanto en las competencias que desarrollan, como en la
capacidad que tienen para establecer y gestionar sus recursos
financieros, es decir, en su autonomiafinanciera.

En la actualidad, es doctrina generalmente aceptada en
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ambientes académicos, tanto juridicos como econémicos, que
una de las caracteristicas que sirven para definir y diferenciar
a las unidades de gobierno es la existencia de niveles
diferentes de autonomia financiera, atributo indispensable de
la autonomia politica.

De este modo se establece una amplia tipologia dentro de
los paises de estructura federal entre sistemas de financiacion
mas 0 menos autbnomos, segun la articulacion de diversos
dementos. El peso de los distintos mecanismos basicos de
financiacion de los gobiernos subcentrales es € primero de
dlos. Cuando existen sistemas impositivos independientes
entre los diferentes niveles de gobierno, se dice que los
gobiernos subcentrales disfrutan de un mayor grado de
autonomia financiera que si, por el contrario, |0s gobiernos
subcentrales obtienen sus recursos bésicamente a través de
subvenciones del Gobierno central.

Asimismo, seglin que los gobiernos subcentrales tengan
mayor o menor libertad para distribuir los ingresos de que
disponen entre las distintas alternativas de gasto, estaremos
en presencia de un mayor o menor grado de autonomia
financiera. Por ultimo, s los ingresos —cualquiera que sea la
formula preponderante por la que éstos se obtengan en el
gobierno subcentra— dependen mas o menos de la voluntad
discrecional del Gobierno central, podra hablarse de un
menor o mayor grado de autonomia financiera.

Ciertamente, la configuracion financiera de los principales
paises federales (Estados Unidos, Canada, Australia, Repu-
blica Federal de Alemaniay Suiza), es muy distinta, como era
de esperar, de la diversidad de circunstancias historicas,
politicas y demograficas que les caracterizan. Sin embargo,
en ninguno de estos casos conviven, simultaneamente, entre
los niveles subcentrales de gobierno las grandes diferencias
gue se producen entre las Comunidades Auténomas espafio-
las en lo relativo a la autonomia financiera.

La convivencia de los sistemas de convenio y concierto
vigentes para Navarra y Pais Vasco, respectivamente, al lado
del llamado "régimen comun" para las restantes Comunidades
Auténomas, consagra desde € principio la existencia de tres
niveles distintos de autonomia financiera. La autonomia
tributaria normativa de Navarra sitla a esta Comunidad
Auténoma en € primer nivel de la ordenacion de Comunida-
des .Auténomas segun grados de autonomia financiera,
aungue solo fuera configurada dicha ordenacién en razon a
la capacidad de los gobiernos regionales para obtener recur-
sos. El Pais Vasco, gracias a sistema de concierto, se situaria
en un segundo nivel, dgando en Ultimo lugar a las restantes
Comunidades Autonomas de "régimen comin”, siendo este
término més bien eufemistico, por las notabilisimas diferen-
cias, gue aln subsisten entre ellas en materia financiera.

Una parte de la doctrina hacendistica de nuestro pais
justifica las grandes diferencias existentes en la préctica, entre
las Comunidades Auténomas de régimen comun, en base a



argumentos como € de las mayores 0 menores competencias
asumidas, o el de las diferencias en la capacidad real de
gestion de tributos en los primeros afios de vigencia del
sistema de financiacion establecido en 1980 e, incluso, en las
exigencias de articular adecuadamente € principio de auto-
nomia financiera con € de solidaridad interregional.

Pero a medida que transcurre € tiempo se observa que no
se amortiguan las diferencias en materia financiera entre las
Comunidades Auténomas, aunque, eso si, se contabilicen
alteraciones notables en e modelo de financiacion, como €
cambio del sistema provisona d "sistema definitivo provi-
sional" de financiacion, aprobado en noviembre de 1986 que,
s bien no esla Unica novedad, si esla més destacable.

Mientras subsistan tan grandes diferencias en los niveles
competenciales entre las Comunidades Auténomas espariolas,
necesariamente sobreviviran diferencias no solo cuantitativas,
sino cudlitativas, en la atribucion de recursos a cada Comuni-
dad Auténoma por parte del Gobierno central. Mientras los
nuevos sistemas de financiacion que se adopten se asienten
sobre e sistema provisiona derivado de la LOFCA (Ley
Organica de Financiacién de Comunidades Autdnomas, de
22 de noviembre de 1980), como lo hace el actuamente
vigente, se arrastraran en parte, a menos, sus defectos y, en
tanto que no se distingan netamente los recursos destinados a
satisfacer € principio de solidaridad interregional de aquellos
otros destinados a cubrir el principio de autonomia y
suficiencia financiera, no se detendran las criticas ni las
demandas de reforma del actual modelo autondémico espariol.

Las grandes distancias que existen hoy entre |os recursos
per capita de que disponen las Comunidades Auténomas de
régimen comuln, ya se consideren aisladamente los que
provienen de Gobierno central, ya se incorporen a éstos los
gue se derivan del gercicio de la autonomia tributaria de
cada region, son tales que no hay principio de solidaridad ni
de desarrollo arménico interregiona que pueda justificarlas.

Si a €ello afadimos la sensacion generadlizada de la
insuficiencia de recursos financieros en las distintas regiones
para la cobertura de los gastos derivados de las nuevas y
crecientes competencias autonémicas, tanto absolutas como
relativas, siendo e punto de referencia los cuantiosos recursos
de que dispone €l Gobierno central, no es de extrafiar que se
generdicen las polémicas ni que aparezcan sintomas inequi-
vocos de descontento respecto a la estructura constitucional
del Estado espariol.

Esta polémica politica se sustenta en la realidad econémi-
cay merece una consideracion desapasionada y constructiva
gue incorpore cualquier cambio sustancial en este ambito
para gue no exija reformas de mayor evergadura juridica.




