Martin SEVILLA JIMENEZ.

Ls practica de 1i Politica Econdmica por las Comunidades
Auténomas.

1. Introduccién

La Politica Econémica, entendida como la intervencién
de los poderes publicos en la economia de un pais para inten
tar lograr objetivos que de una forma no intervencionista no
se podian consequir, tiene muy diversas formas de desplegar-
se y aplicarse en concreto en cada pais. Aparte de las valo-
raciones politicas sobre el intervencionismo y liberalismo;
regulacién o liberalizacién, todos los paises intervienen en
economia en mayor o menor medida. Desde la regulacidén de las
relaciones econdmicag exteriores hasta 1la aplicacién de de-
terminadas subvenciones de fomento de alguna actividad espe-
ci{fica, un elevado abanico de posibilidades estan abiertas a

una tentacidn de la que no ests exento ningun Gobierno.

Esta practica me ha tratado de ordenar, segun el esgue-
na del profesor Musgrave, en intervenciones estabilizadoras,
cuando pretenden regular el ciclo econdédmico; funciones redis
tribuidoras, cuando lo que pretenden es favorecer a una dis-
tribucién mas ignolitaria de la renta y funcionez asignati-
vag, cuando lo que pretende es hacer una asignacién de los

recursos escasos de la forma mix eficiente.

Conseguir articular estos tres objetivos ya es de por
i complejo en un estado centralizado, debido tanto al pro-
pio desconocimiento de variables (preclos, comercio exte-
rior, expeculativae), como a las tensiones sociales y polifti
cas concretas zuelen asignar (resistencia y protesta por ls

mayor prexidn fiscal, presién para elevar las transferencias

a empresgac y familiag, etc.).

Este esquema, ya de por £i complejo me ve ciertamente

323



aumentade cuando quien interviene en la economia no es dnica
mente una Administracién, =ine que son varias y con distin-

tos niveles competanciales los que intervienen.

No es este hecho una novedad en el andlisis de las Polf
ticae Ecoﬁénica: comparadas. Los Estados Federales tradicio-
nales tienen uns larga experiencia en exte tipo de practicas
de distintas administraciones interviniendo en un mismo espa
cio econdédmico y con unas competencias que se han tenido que
ir perfilando historicamente segun tendencias mds o menos
centralizadorag o descentralizadoras gue generalmente, al
migmo tiempo que han argumentado las razones de la historia
0 la eficiencia econémica para que prevaleciers unas u otras
posicionaes han tenido gue concretar sus diferencias en las
instancias jurtdicas que, en Gltima instancia dictaminan so-
bre la concordancia de los preceptos cotidianos con los prin
cipiog ordenadores de los regimenes constitucionales (Borra-
jo, 1. 1986)

Si bien en otros Estados se ha hecho mas hincapié¢ en los
aspectos materialex de la intervencién econdmica gque en los
puramente formales, estos =mon, dabido a la hasta ahora poca
capacidad financiera de los CCAA los que han marcado el cam-
po de litigio entre la Administracién Central y las Autonémi
cag. Ambas ‘estan, no obstante en el corazén del funcionamien
to de 1los estados descentralizados o federales, hasta tal
punto que la conocida "clausula de comercio” de la Constitu-
ci6n de los EEUU ha hecho considerar que "el juicio de la
historia sers que'la Clausula de Comercio y ls sabia interpe
laciodn de exta, quizd mas que cualquier otra aportacién, se
han combinado para trabar lpe diversos Estadoe en una Na-

cién® (citado por Borrajo, 1. 1986)

No cabe ninguna. duda de que 1la ‘influencia de los argu-



mentog de la unidad del mercado han sido, aparte del celo y
defensa de determinadas dreas de actuacién por parte de algu
nos 6rganos de la Administracién Central¢2>, los que han pri
mado los argumentos de las sucesivas sentencisas d.i T.C. que
hasta la fecha muy reciente (E. Aja, 1988) ha hecho una in-
terpretacién amplia del alcance de las normas habilitadoras
de la Adiinlstracién Central y de su supremacfa sobre las
autonémicas en materia econdmica, incluso sin estar ampara-

das por leyes formales.

El campo de la Politica Econdmica de las CCAA se ha vis
to asi{ contrefiido tanto formal como materialmente a una es-

tricta actuacién con un triple requisito (Parejo L. 1988)

1) Mantenerse dentro de los limites de su competen-
cia.

2) Que las medidas gque adopte resulten proporciona-
das al objeto legfitimo que perszigan.

3) Que dejen a salvo, en todo caso, la igualdad ba-
sica de todos los espafioles.

No es extrafio comprobar gque estos requisitos dejan
abierta la puerta del litigio mas que cierran un procedimien
to claro de actuacién a los érganos autondmicos y de ello da
cumplida cuenta la existencia de un elevadisimo n2 de impug-
naciones tanto de normas astatales como autondmicas ante el
T.C. para dilucidar bien los limites competenciales, la pro-
porcionalidad de las respuestas ante los problemas a resol-
ver 0, en menor medida, defender la igualdad de trato de to-
dox los ecspafioles con independencia de la CCAA donde resi-

dan. Como ha sefialado J. Solé¢ Tura "Por el momento las CCAA

<1 Veass l1a "Netas sebre la santensia del T.C. resssiviande les
esenfictes 4 ssmpescansia nh 7. 70 y 03 aa 190e" de A.M.
Avilae., ICERE n@ R1327 3/6e/00
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ge estdn dessrrollando por la via del conficto sistematico,
la negociacioén esporadica y singular, caso por caso y el ar-

bitraje del T.C. en ultimo término” (E. Alberti Robira,1986)

La existencia de un sistema democratico directo tanto
para la eleccidn de loe representantes nacionales como auto-
némicos (; evidentemente también municipales), posibilita la
existencia de grupos politicos, econémicos y sociales distin
togs en cada una de las instanciaz de poder, gue con el afiadi
do de interpretar cada uno su propis concepcién del marco te
rritorial del Estado abren el camino para gue el proceso de
formacién completamente acabado de lo que se ha llamado el
Estado de las Autonomias no sea nunca mas que un proceso con
tinuo de ajuste de lac piezas que por la propia dindmica de
la sociedad van apareciendo.

No es extrafioc que de los asuntos impugnados nntdﬁel T.C
lag CCAA con mayor grado de conflictividad son, en cada uno
de los nivelex competenciales, los gobernados por partidos
politicos o coaliciones distintaz al partido en el Gobierno
Central (MAP, 1986), ya que de loz 1143 asuntos referencia-
dos 443 son relativos al Pais Vasco, 326 a Catalufia y 156 a
Galicia (gobernada hasta 1987 por A.P.) mientras gque Andalu-
cia, la C. Valencisna y Canarias (gobernada también hasta
1987 por el PSOE) tenian 37,33 y 29 asuntos respectivamente.
También en las CCAA del 143 C.E. =e notaba el grupo politico
gobernante en funcién de 1lasg impugnaciones, ya qua losz dos

primeros eran Baleares (23) y Cantabria (17) ambaz goberna-
das por A.P.

No necesariamente puede catalogarse de negativa esta re
" lacién Central/Autonémica en nateria de desarrcllo de las
competencias de ambar ya gue, en el caso de smer todas las
CCAA gobernadas por el migmo partido politico que la Adminig
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tracion Central, los niveles de conflicto pasarian a los pro
pios 6rganoes de ese partido o bien, el sistema serfa una Eim
ple descentralizacién jerarquizada. El siztema resultante
del Estado de las Autonomias le debe tanto al genérico Titu-
lo VIII de la Constitucién como a los dictamenes Juridicos y
al posicionamiento politico de las CCAA que han forzado el
ir trazando una renda cada vez mas nitida sobre el alcance

de las normas de cada Administracién.

A nivel politico, ninguna Administracién Autonémica
puede por ejemplo asistir impasible a las altas tasac de pa-
ro de su Comunidad aunque ni sus competencias ni sus recur-
80s posibiliten el ir mdz alls de una poeicién muchas veces
testimonial.Y as! sucede ante los problemas de la industria,
la agricultura, las infraestructuras, etc. Loz Gobiernos au-
ténomos trantan de intervenir, bien con sus politicos y re-
cursos, bien con la presién sobre la Administracioén Central,
en la resolucién de los problemas de sus CCAA como ellos con
sideran y asi{ aparecan los .conflictos con la Adminigtracion
Central a nivel competencial o vienen las mutuas acugaciones
de “"despilfarro”™ de los recursos piblicos que teoricamente
no van destinados para eszos cometidos.

La posicién de 1la Administracién Central ests clara a
este nivel, como ha expresado J. Borrell respondiendo a las
preguntax de P.E.E. acerca de si ze le puede pedir al ziste-
ma de financiacién autondmica gue companse el distrito poten
cial de crecimiento econémico de las diferentes CCAA:

"Yo creo que nada tiene que ver una cosa con la
otra, y que esx una de las grandes confusiones en
las que noz hemos ido instalando con el paso del
tiempo. El fendmeno del crecimiento degigual en el

espacio y, por lo tanto, de la agudizacidén de desi
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gualdades en renta y riquezsa, tiene muy poco que
ver con el establecimiento de las CCAA. Yo suelo
decir frecuentemente gque la politica de desarrollo
regional, deberfa efectuarse en cualquier caso,
aunque no hubiese CCAA. Con esto no quiero decir

igue las CCAA no tengan un papel que jugar en el

'desarrollo de sus respectivas economias, sino que

la financiacidn gue reciben no es fundamentalmente

una financiacién destinada a potenciar el creci-
miento econdmico, =ino a la produccién de servi-

cios publicos” (PEE nQ 35, 1988)

Evidentemente, e=sto lo<cbnocen las CCAA, especialmente
las gque han recibido las competencias educativas y sanita-
rias, la cuestion ests en discernir cual es "el papel a ju-
gar” segun la interpretacidn de cada uno de los Gobiernos ac
tuantes.

En los apartados =siguientes vamos a analizar a nivel
prdctico, a pesar de las dificultades en la obtencién de da-
togs homogéneos de los diltﬁltqn politicas, como han tratado
de articular cada CCAA los recursos disponibleg con los obje
tivos que las mismas se han trazado, viendo también su posi-

ble colusién con los politicos de la Administracidn Central.

329



”~

£, LAS POLITICAS SECTIORIALES DE LAS CCia.

Hemos subrayado anteriormente las limitaciones que tienen las
politicas instrumentales de las CCAA,ante la colusion que suponen las
mismas con las p.e. estatales y la primacia de éstas sobre Aquellas tanto
con respecic a su competencia legal como a la potencia de sus medidas. éQue
sucede con las politicas sectoriales? ;Tienen mAyor o menor autonomia que
ias instrumentaies?.

En primer lugar conviene subrayar que las politicas sectcriales se
aiimentan, en buena medida, de las politicas instrumentales para su puesta
én practica - subvencion de tipos de interes para la renovacion industrial
O comercial, endeudamiento mayor para el programa de carreteras ... -, por
lo que ya de principio tienen las mismas limitaciones que las sefialadas
anteriormente para las politicas intrumentaies, ali no gozar de autonoma
globalmente. Sin embargo, la eleccion entre una u otra politica sectorial
si que permite adoptar medidas de mayor profundidad hacia el sector elegido
ya que los recursos concentrados pueden ser considerable. Si p-e. una €.4.
quiere profundizar en su politica industrial, puede dirigir sus recursos
adicionales a los del mantenimiento minimo de los servicios transferidos
por el BEstado, bacia los sectores industriales mediante medidas como
mjoras de las dotaciones colectivas de los sectores - centros de
indxaacion, institutos tecnologicos,suelo industrial ... -, subvenciones
para la modernizacion de las estructuras industriales, etc., con lo que la
politica economica global de la CCAA se orjenta fundamentalmente hacia un
s0lo objetivo, siendo el resto, secundarios.
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No suele ocurrir esta tendencia tan acusada en las politicas
explicitadas en ia practica por las CCAA, ya que se trata también de no
desatender descaradamente ias competencias transieridas, sobre todo

teniendo en cuenta que éstas tienen un fuerte componente de servicios
publicos minimos.

Con ser el componente presupuestario importante, no lo es menos el
margen legal de maniobra que tienen estas mismas politicas sectoriales.
Recogidas como competencias exclusivas en muchos casos, en los respectivos
Estatutos de Autonomia, la aplicacion de dichas politicas han sido objeto
del mas elevado numero de conilictos de competencias que se han originado

entre las Administracionese Autonomicas y la Admistracion del Estado.

Como se ve en el cuadro siguiente, entre 1979 y 19385, las materias
referidas a politicas sectoriaies,descontando las relativas a Politica
economica y planificacion y Hacienda y Finanzas <(las doe mas conflictivas,
con un total de 212 recursos),ban tenido nada menos que 428 conflictos
competenciales, denotando que, independientemente de la potencia de los
instrumentoe y su eiectividad cuantitativa, se ha estado pendiente de su

incidencia competencial y prevaiencia de disposiciones.

Como ha subrayado L. Parejo (1),los titulos competenciales recogidos
en los distintos [Estatutos estan condicionados al bloque de
constitucionalidad por lo que no pueden ser entendidos con independencia
del resto de las competencias atribuidas al Estado,y mas en todas las

materias relacionadas con la economa.
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Jo es extradio, pues, que el desarroilo de ias competencias sectoriales
que alectan a materias como turismo, industria, comercio, agricultura
bhayan sido seguidas por 1la Administracion Central, como posibles
distoreionadoras de la unidad de mercado encomendada - entre otras- a la
politica estatal;. No obstante, lo que estc no evita es que exista un
continuo iforcejeo, que en muchas ocasiones es,caso por caso, para
esclarecer por parte del T.C. si el asunto a dilucidar pertenece al ambito
competencial del Estado o bien es Ifruto de ias competencias autonomicas.
Las numerosas sentencias del T.C. ban ido delimitando poco a poco el margen
de maniobra de las distintas politicas economicas, aunque a nuestro
parecer, por su propio caracter, este es un campo propio para la discusién
politica, como asi1 ba sido utilizado en numerosas ocasiones, por loc que
independientemente de las formulas que se utilicen para fomentar la
articulacion Estado-CCAA o bien la cooperacién sobre fines compartidos,
dependera en cada caso del juego de las fuerzas poiiticas el que sean
utilizados con mayor © menor beligerencia las politicas sectoriales

autonémicas en el ambito economico (1).

(1) L. Parejo (1988) “Situacidén y perspectivas del Estado
Autonémico. El papel central de la Politica Economica® PEE n2 36.
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Desde un punto de vista economico, dificiimente se puede soslayar
la incidencia que tienen las poliiticas economicas autonomicas sobre 1la
ordenacion economica general. Cierto que estas pueden ser positivas o
negativas, pero que duda cabe que el apoyo a 10s sectores empresariales de
la CCAA, que compiten con los del resto de Bspafla, aitera la formacién de
precios de los productos por ellos producidos, siquiera sea en una cantidad
pequefia.As1 mismo, las politicas de infraestructura pueden significar 1la
eliminacién de los estrangulamientos territoriales de algunas comarcas o
regiones y ia penetracion de sus productos en mejores condiones en otros
mercados. Sin embargo, si se pretende llevar Dhasta sus uGltimas
consecuencias a estos principios dificilmente serian compatibles con la
existencia de CCAA. Los ﬁrincipios de unidad de mercado y de autonomia para
la gestiéon de sus respectivos intereses gozan de un estatuto de equilibrio
inestable que se va resolviendo segun la prictica y el desarrollo del
estado de las autonomias y de la articulacién politica de los
representantes de cada imstitucion.

las CCAA con la doble tensiéon que ha significado y significa su Ambito
competencial y la cantidad de recursos disponibles en sus presupuestos han
articulado sus politicas econémicas segun sus propios Estatutos asi como
los marcados por los grupos politicos que en cada momento han tenido la
responsabilidad de gobierno en las mismas.

Bo cabe ninguna duda de que,bhacer un estudio pormenorizado scbre este
despliegue de Politicas Econdomicas es sumamente dificil, y esto por varias
razones. En primer lugar el seguimiento interanual de Presupuestos origina
“saltos" importantes debidos a la asuncién en cada periodo de nuevas
competencias que hacen dificiimente comparables las series, al incorporar
zayor o menor aportaciéon de gastos corrientes o de capital segun el tipo de
transferencia realizada.
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PODL;UON ' P.f.s. EnPiEO PA;U PRESUPUgsTO Ch

ll‘lll parsonasailes aill/pteiniles parsonasisiles gersonas| millones/pts

[ Pais Vasco BT 2,022 89 186 232,928
2 Cataluta S %.973 6,51 1,942 -487 321,208
3 Galicia L 2,844 1,944 1,036 .140 193,93
4 (. Valenciana 3.732- 3,503 1An 264 193,992
5 Andalucia 6.?99. YKL 1.626 708 450,435
& Canarias 1,466 1,234 418 120 123.988
: 1,516,504

7 Aragén 1,184 1,188 388 &5 48,469
8 Asturias ) 1,112 898 A 88 49,308
9 Baleares 680 908 eyl 3 16,483
10 Cantabria 522 " 154 n 27,828
11 Castilla-La Mancha 1,678 1,103 502 88 89.216
12 Castilla-Ledn 2,582 2,006 806 158 90.128
12 Extresadura 1,086 604 206 104 2.8
14 Madrid 4,780 5,546 1,492 33 138,323
15 Murcia 1,008 T4 304 82 38. 906
16 Rioja %0 | 9 7] 12 14,928
17 Navarra 33 302 163 n 78.0%
T0TAL 38.473 3361 11.594 2.904 2,156,260

{1) Poblacién s/Padrdn 1986 INE

(2) PIB 1987 en pts. corrientes. PEE. Anexo 3 abril 1988

(3) Pablacidn de 16 y ads afos que trabaja. Anuario E1 Pais pg. 428, 1987
(4) Poblacién d€ 16 vy ads afos que no trabaja. Anuario El Pais pq. 426, 1987
() Pto, Ordinario 1988, descontado transf. Insalud y CCLL
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En segundo lugar, cada CCAA tiene unas caracteristicas peculiares que
bacen muy dificil el compararse entre si algunos ‘aspectos. Por ejemplo, las
CCAA costeras incluyen entre sus competencias de infraestructura la de

Puertos, cosa que,obviamente no existe en las CCAA no costeras.

lLa forma de gestion y de prestacién de los servicios también es un
hecho que distorsiona una vision superiicial de los presupuestos de gastos.
La gestion indirecta de los servicios mediante CCAA o enmpresas publicas
trasiada el gasto de perscnal y consumo corriente al capitulo de
transferencias, por io que las estructuras de gasto pueden ser distintos de
una CCAA a otra aunque varie simplemente 1la forma de gestion:
Administracion directa u Organismo Autéonomo o Empresa Publica. Este es el

caso de las CCAA del Pais Vasco, Catalufia y Madrid, especialmente.

La asuncién de competencias del art. 151 y 143 C.E., marca también una
divisoria clara entre unas y otras CCAA. El gasto en Educacién y Sanidad
diferencia claramente las posibilidades de actuacion de las CCAA en estos
campos asi como la incidencia ya comentada de como dichas competencias,con
el sistema de financiacién provisional, detraian recursos del resto para
financiar las ampliaciones de capital publico de las mismas. Esto vendria
indicado en parte en el cuadro_A_por los diferencias entre una CCAA como
Galicia con respecto al resto del art.15i en cuanto a la dedicacién de

recursos a las politicas analizadas en este apartado.
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Estas limitaciones, unidas a la compiejidad de ia comparacion entre
organos y servicios de los CCAA, bhacen que el cuadro tengamos que
contemplario como una primera aproximacion al tema. No obstante, los
resultados son lo suficientemente ilustrativos en muchos casos que
consideramos qué. independientemente del perfeccionamiento del analisis,

los mismos variaran en pequefia proporcion.

Este cuadro resume ia informacion recogida en los cuadros que se
analizan en cada uba de ias politicas sectoriales anaiizadas y muestra ia
proporcion que, de los Presupuestos Preventivos para 19688 de todos los CCAA

dedican a los Politicas Econémicas analizadas.

Algunos elementos del mismo son reseflables. En primer lugar, la
diferencia entre las CCAA del art. 151 y las del 143 con reepecto a la
importancia de estas politicas. Esto es obvio por incluir las primeras
el gasto de Bducacion pero, no obstante, las diferencias son lo
suficientemente significativas para que dejen de resefiarse. Los axtremos en
este sentido son el Pais Vasco -las Diputaciones Foraies tienen importantes
competencias no contabiiizadas aqui~ por porcentaje miaimo (23,7%) y la CA.
de Castilla- Leon que tiene el maximo con un 74,8%. Las mas proximas entre
ambos grupos son Galicia con un 40,3% y Cantabria con un 44,2%.

lLas politicas mas destacadas globalmente son la Politica Agraria, la
de Obras Publicas y ia de Bienestar Social. En esté uitimo cono, la alta
homogeneidad de 1los porcentajes viene dado por ser transferencias
finalistas del INSERSO, excepto en el Pais Vasco ya que las competencias
del mismo son de las Diputaciones Forales y por 10 tanto no estan

contabilizadas aqui.
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Este problema se repite tambien con respecto a obras publicas (carreteras
y recursos bidauiicos) ya que el Pais Vasco no ba recibido las competencias
en recursos hidraulicos y las carreteras son competencias de las
Diputaciones For,les.

En el otro extremo, el Pa:s Vasco destaca en politicas industriales y
de fomento del empleo (14,3%) debido a la profunda crisis industrial, y que

actﬁan como complementarias a las Politicas de la Administraciéon Central.

En general, y como se bha seflalado en repetidas ocasiones, el marco
general de instrumentacién de estas Politicas, difiere relativamente poco
de unas CCAA a otras, salvo en algunos programas muy concretos. Tanto a
nivel de exposicion de motivos de los Presupuestos o de sus secciones de
Gasto como de los textos de sus Programas de Desarrollo regional los
objetivos suelen coincidir genéricamente, bien en mantener los ritmos de
crecimiento economico © acrecentarlo de una forma equitativa, mejorar las
infraestructuras, combatir el paro, mejorar el bienestar social y preservar
el medio ambiente etc. (Vease en estos términos generaies Serrano Sanz J. K.
1987 y 1988).
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