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RESUMEN

En este trabajo se analiza el complejo proceso de descentralizacién
que se ha producido en Espaiia desde la transicién a la democracia has-
ta la actualidad, incidiendo en las modificaciones presupuestarias que
los traspasos de competencias, como parte fundamental de dicho pro-
ceso, han provocado tanto en los Presupuestos Generales del Estado
como en los de las CCAA. Para ello analizamos mediante un analisis
multivariante, utilizando técnicas estadisticas de Analisis de Compo-
nentes Principales y Analisis de Clasificacién, los patrones presupuesta-
rios de gasto autonémico en el ano 2007. Este estudio permite poder
obtener una radiografia final de la especializacién funcional del Estado
autonémico actual, destacando tanto los nicleos competenciales de
cada nivel como aquellas otras funciones que, normalmente, se com-
parten (por atribucién o de facto) entre ambos niveles.

1. INTRODUCCION

El complejo proceso de descentralizacion espainol ha supuesto una
radical transformaciéon del modelo de organizacién territorial. Este
proceso ha estado acompanado de un cambio de sistema politico, ha-
cia la democracia, que implico a su vez un proceso de cambio en la so-
ciedad y un aumento de las demandas sociales que motivaron la ra-
pida expansién del sector publico, obligando a su racionalizacién y
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modernizacién, permitiendo el progresivo desarrollo del Estado de
bienestar. Otro factor estructural que ha acompanado al proceso
de transformacién ha sido la profunda reestructuracién del mode-
lo de Estado con la incorporacién de Espafa a las Comunidades
Europeas, mas acusado tras la creacién de la Unién Europea y la uni-
ficacion econémica y monetaria.

Este trabajo estudia el proceso de descentralizacion incidiendo en los
cambios presupuestarios que ha supuesto para la Administracion
central y en los Presupuestos Generales del Estado (epigrafe 2). A
continuacion, y desde la 6ptica de las CCAA, se realiza un andlisis
multivariante mediante la utilizacién de las técnicas de Analisis de
Componentes Principales y Analisis de Clasificacion, del comporta-
miento presupuestario del gasto autonémico para el ano 2007 (epi-
grafe 3). Finalmente, con el presupuesto conjunto de las CCAA y de
la Administraciéon central, se ha llegado a obtener una radiografia fi-
nal de la especializacién funcional del Estado autonémico actual, des-
tacando tanto los nicleos competenciales de cada nivel como aquellas
otras funciones que normalmente se comparten (por atribucién o de
facto) entre ambos niveles (epigrafe 4).

2. FASES DEL PROCESO DE DESCENTRALIZACION (1978-2008)

Tras la muerte de Franco y la sucesion en la Jefatura del Estado
del Rey Juan Carlos I se abri6 una nueva etapa politica que se con-
solidé con el triunfo del referéndum de la Ley para la Reforma Poli-
tica, de diciembre de 1976, y la celebracion de las elecciones genera-
les de 15 de junio del ano siguiente. Durante la campana electoral
todos los partidos incluyeron en sus programas la elaboraciéon de una
nueva Constitucion y el establecimiento de autonomia para las regio-
nes. De hecho, ya en el primer Gobierno democratico figur6é un Mi-
nistro adjunto para las regiones (Clavero, 1999: 39). En el origen de
este planteamiento se pretendié ofrecer una salida autonémica a los
nacionalismos vasco y catalan, incluyendo también el menos definido
de Galicia. Sin embargo, con el comienzo del singular sistema de las
preautonomias pudo apreciarse que la autonomia contaba con un
sorprendente apoyo social (Garcia de Enterria, 2003: 10).

En 1979 quedé cerrado el mapa de las preautonomias que, con
muy pocas excepciones, prefiguré el mapa autonémico definitivo,
aprobado tras la entrada en vigor de la Constitucién. Pese a las ten-
siones de todo tipo que acompafaron a este proceso, el régimen de
preautonomia —que no otorgaba competencias legislativas— permitié
estudiar e iniciar el proceso de transferencias a las entidades creadas
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en aquellas materias que ofrecian menos dudas desde el punto de vis-
ta de la futura Constitucién (Clavero, 1999: 39-41).

Teniendo en cuenta estos precedentes se pueden establecer las si-
guientes fases en el proceso de descentralizacion:

1) Una primera fase (1979-1983) en la que se aprobaron los
17 Estatutos de Autonomia y comenzé el proceso descentralizador,
que fue desafiado por el golpe de Estado de 1981 y reconducido por
los Acuerdos Autonémicos de 1981 y la LOAPA, y culminé con la Sen-
tencia del Tribunal Constitucional de 1983, en la que se definieron los
principios del proceso autonémico.

2) Una segunda fase (1983-1992) en la que se desarroll6 el mo-
delo con numerosos traspasos y terminé con los Acuerdos Auto-
némicos de 1992.

3) Una tercera fase (1993-2002) de implementacién de los acuer-
dos de la fase anterior (grandes traspasos de educacion y sanidad), en
el marco politico de la Unién Europea y la moneda tnica, en la que
se trat6 de cerrar el modelo, pero que ante la creciente insatisfacciéon
en las Comunidades Auténomas (vasca y catalana principalmente),
abri6 un periodo de reflexion sobre el conjunto del modelo.

4) Una cuarta fase que, iniciada con la propuesta fallida de un
nuevo Estatuto Politico para el Pais Vasco y la reforma del Estatuto de
Catalufia (octubre de 2002), generaliz6 un proceso de cambio en to-
das las autonomias, dando comienzo a una nueva oleada de Estatu-
tos en diversas CCAA (Comunidad Valenciana y Cataluna en 2006;
Islas Baleares, Andalucia, Aragén y Castilla y Leén en 2007) que atin
continda abierto.

2.1. Traspasos a CCAA del articulo 151 CE (Fase I: 1979-1983)

Entre 1979 y 1983 se aprobaron los 17 Estatutos de Autonomia
que crearon las respectivas CCAA. El proceso autonémico se inici6 in-
mediatamente después de la promulgacién de la Constitucién, con la
aprobacién de los Estatutos vasco y catalan en 1979 y el consiguiente
proceso de traspasos de competencias a las CCAA de la denominada
«via rapida» (articulo 151 de la CE). Destacaron por su importancia
cuantitativa las transferencias en educacién, que se desglosaron en
dos bloques de materias: las correspondientes a la ensefianza no uni-
versitaria (transferidas entre 1980 y 1983'), y las afectadas a la ense-
flanza universitaria, que tuvo lugar unos anos después.

! Catalufia y Pais Vasco (1980), Andalucia y Galicia (1982) y Canarias y Comuni-
dad Valenciana (1983).
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Estos Estatutos sirvieron de referencia y de techo para los demas.
Sin embargo, el amplio consenso con que fueron aprobados se rom-
pi6 cuando llegé la discusion del proyecto de Estatuto gallego v,
sobre todo, del andaluz, porque el Gobierno opté por diferenciar las
autonomias vasca y catalana del resto (Aja y Viver, 2003: 71).

Otra propuesta de especial importancia consisti6 en establecer «un
patrén minimo competencial idéntico», con la recomendacién de que
estuviese compuesto por bloques orgéanicos de materias para permi-
tir a las CCAA ejercer eficazmente las competencias que recibieran y
evitar que importasen los defectos de la Administracién Central. Fi-
nalmente se recomendé ordenar el proceso autonémico mediante
una Ley Organica®.

En esencia, el informe sefialaba la necesidad de articular el proce-
so autondmico segin una idea general que no aparecia en la Consti-
tucién. Esta carencia se intenté compensar mediante un acuerdo en-
tre los partidos politicos, tratando de prolongar el consenso que sirvi6
para transitar a la democracia, ahora para ordenar el paso desde el
Estado centralizado al Estado autonémico, y en pocos dias se alcanzé
un acuerdo practicamente total para aplicar las principales recomen-
daciones del Informe de la Comisiéon de Expertos. Buscando ampliar
el apoyo a este programa de accién se iniciaron negociaciones entre
los cuatro grandes partidos estatales, excluyendo a los partidos na-
cionalistas. Finalmente, s6lo UCD y PSOE firmaron los llamados
«Pactos Autonémicos» el 31 de julio de 1981, negandose a hacerlo
tanto el Partido Comunista como Alianza Popular y con fuertes criti-
cas por parte de los partidos nacionalistas (Rubio Caballero, 2004: 67).

Estos Pactos configuraron el mapa definitivo de las autonomias
espafolas, que dio lugar a la rapida aprobacién de los respectivos
Estatutos, e incluyeron tanto la aplicacién del sistema de financiacién
autonémica como el anteproyecto de una Ley Organica de Armo-
nizacién del Proceso Autonémico (LOAPA) (Garcia de Enterria,
2003: 11).

La fase inicial del proceso autonémico terminé en 1983, cuando el
Tribunal Constitucional por sentencia (STC 76/1983) anul6 gran par-
te de la LOAPA, reforzando con ello el principio de autonomia en el
Estado y la posicion juridica de los Estatutos de Autonomia. Ese mis-
mo ano se celebraron de forma simultanea elecciones a los Parlamen-
tos de las CCAA donde el proceso estaba pendiente, y con la posterior
constitucién de los Gobiernos autonémicos entr6 en funcionamiento
todo el sistema (Aja y Viver, 2003:71 y 72).

2 Informe de la Comisién de Expertos sobre Autonomias (1981).
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2.2. Generalizacion del modelo (Fase I1: 1984-1992)

En la etapa 1984-1992 se realizaron numerosos traspasos de ser-
vicios® a partir de las Comisiones Mixtas Paritarias que funcionaron
entre el Gobierno y cada una de las CCAA. Son significativos, por sus
cifras presupuestarias, los traspasos en «educacion». Se transfirié la
ensenanza universitaria a Catalufia, Pais Vasco, Andalucia, Galicia,
Canarias y Comunidad Valenciana entre 1985y 1986. Unos anos des-
pués, en 1990, se transfirieron a Navarra los dos paquetes corres-
pondientes a ensefianza universitaria y no universitaria (Pérez y Mo-
rales, 2006: 18). Estas transferencias tuvieron un apreciable impacto
en los Presupuestos Generales del Estado, donde la partida de «edu-
cacion» se redujo de 6.987 millones de euros constantes en 1984 a
5.730 en 1987 (Alonso, I 2009: 190-191).

La labor del Tribunal Constitucional, desarrollada mediante nu-
merosas sentencias y autos, es muestra de la conflictividad de estos
primeros anos del proceso autonémico. Como puede verse en la ta-
bla 1, las principales causas del conflicto fueron las distintas concep-
ciones que de la autonomia tenian las tres nacionalidades histéricas
(Pais Vasco, Catalufna y Galicia) y el Gobierno central (Figueroa, 1991:

26-29).

TABLA I. CONFLICTIVIDAD ANTE EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

(1979-1989)
Recursos de inconstitucionalidad Conflictos competenciales
Contra leyes Del Estado contra Planteados Planteados
del Estado leyes de las CCAA por las CCAA por el Estado
Pais Vasco 42 (33 %) 17 (16 %) 108 (34 %) 40 (25 %)

; 115 64 287 122
Cataluna 52 (41 %) (90'5 %) 39 (37 %) (60 %) 138 (44 %) (91 %) 60 (38 %) (77 %)
Galicia 21(165 %) 8(7 %) 41 (13 %) 22 (14 %)

Resto 12(9,5 %) 42 (40 %) 2909 %) 3723 %)
Total 127 106 316 159

Fuente: Figueroa, 1991, y elaboracién propia.

% La transferencia de servicios del Estado a las CCAA tuvo una especial intensi-
dad en esta fase. Partiendo casi de la nada se ha calculado que a finales de 1992 el
31% de los empleados publicos de todo el Estado (alrededor de medio mill6n) tra-
bajaban al servicio de las CCAA (Lépez Guerra, 1993).
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Se ha senalado que el cambio de la estructura del Estado ha sido
el resultado de un impulso inicial de algunas CCAA y de unos Pactos
Autondémicos suscritos entre los dos grandes partidos espanoles me-
diante los que se reaccion6 a dicho impulso inicial. Es evidente que
no todas las CCAA jugaron el mismo papel, pues mientras las CCAA
del articulo 151 de la CE fueron protagonistas activas, las CCAA del
articulo 143 de la CE fueron en gran medida sujetos pasivos de este
proceso de transformacién sufrido por el Estado.

Otro hecho que marcé esta etapa del proceso de descentralizacién
fue el cumplimiento del periodo transitorio de cinco afios que esta-
bleci6 la Constitucién para que las CCAA de «via lenta» pudiesen ac-
ceder al maximo techo competencial. Por ello, desde 1987, fecha en
que empezo a contar este plazo, el debate politico se centr6 en deci-
dir cémo se produciria la ampliacién de competencias.

Frente al mecanismo de la reforma estatutaria a iniciativa de las
CCAA, como contemplaba la Constitucion, el Gobierno se incliné des-
de el primer momento por la transferencia de un paquete homogé-
neo a todas las autonomias mediante una ley organica, lo que provo-
c6 no pocas criticas porque, se decia, con la excusa de una igualaciéon
racional de competencias se condicionaba el contenido de las refor-
mas estatutarias, limitando asi la libertad de las CCAA (Muiioz Ma-
chado, 1992; Ruiz-Huerta, 1993; Cosculluela, 1996). Tras meses de
incertidumbre, en 1988 el Gobierno ofrecié un pacto de Estado para
negociar en bloque la ampliacién competencial, que no satisfizo a
todas las CCAA, hasta el punto que varias (Castilla y Leén, Islas Ba-
leares, Aragén y Asturias) comenzaron a tramitar sus reformas esta-
tutarias, llegando en algin caso a ser aprobadas por el Parlamento
autonémico y presentadas en las Cortes. Finalmente, tras una llama-
da al consenso por parte del Ministerio de Administraciones Puablicas,
los dos grandes partidos estatales, PSOE y PP, pactaron el 28 de fe-
brero de 1992 los Acuerdos Autonémicos (Montilla, 1996: 298-299).

2.3. Homogeneizacién hacia el cierre del modelo
(Fase III: 1993-2001)

Los Acuerdos de febrero de 1992 definieron el techo competen-
cial ampliado de las CCAA de via lenta, atribuyéndoles 32 nuevas
competencias con la finalidad de igualarlas con las nacionalidades his-
toricas, lo que se plasmé en la Ley Organica 9/1992, de 23 de di-
ciembre, abriendo asi el camino a las reformas de los Estatutos en los
términos indicados en dicha Ley de las 10 CCAA mas retrasadas en
el proceso descentralizador.
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Actuando de esta forma se perseguia la igualacion del nivel de las
competencias generales para todas las CCAA, aunque en el proceso
se retrasaron los traspasos en materia educativa hasta culminar la re-
forma iniciada por la LOGSE vy se aplazaron los de «sanidad» debido
a su complejidad, tras la experiencia de los primeros traspasos que
crearon disfuncionalidades y un importante endeudamiento.

En «educacion», a diferencia de lo sucedido con las CCAA de «via
rapida», las de la «via lenta» accedieron primero a las competencias
en ensenanza universitaria, entre 1995 y 19974, y mas tarde a la en-
sefanza no universitaria, entre 1997 y 2000°. Concluidas estas trans-
ferencias, la mayor parte del gasto publico en educacién se incluyé en
los Presupuestos de cada Comunidad Auténoma.

El progresivo traspaso de competencias tuvo su expresiéon presu-
puestaria en la Administraciéon Central, pasando el importe destina-
do a educacién de 7.530 millones de euros en 1993 a unos 6.200 en-
tre 1997 y 1999, para descender a la mitad (3.049 millones) en el ano
2000 y de nuevo otro 50 % (1.491millones) en 2001 (Alonso, I 2009:
190-191) (tabla 2).

TABLA 2. E,VOLUCIéN EN LOS PGE DE LAS PARTIDAS
DE EDUCACIONYY SANIDAD (1993-2003) (MILLONES EUROS
CONSTANTES-ANO BASE 2000)

1993 | 1994 | 1995 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003
Sanidad 22.009|22.185| 22.753 | 23.663 | 24.832 | 25.643| 26.771| 27.657| 13.022 | 3.068

Educacion 7530 7.305| 7.439| 6.287| 6535| 6210 3.049| 1.491| 1.568| 1.364

Elaboracion propia.

La otra gran competencia aplazada, la «anidad», fue transferida a
las 10 CCAA de via lenta tras el acuerdo alcanzado entre éstas y el Go-
bierno el 26 de diciembre de 2001. Mediante este acuerdo, la Admi-
nistraciéon central transfirié 140.000 funcionarios a las distintas auto-
nomias, junto con recursos por mas de 12.000 millones de euros
destinados a financiar la «anidad> durante el afio 2002. La partida de
«sanidad» en los PGE, que habia crecido ininterrumpidamente desde
el comienzo de la transicion, descendi6 bruscamente de los 27.657 mi-
llones de euros de 2001 a 13.022 millones en 2002 y 3.068 en 2003
(Alonso, I, 2009: 190-191) (tabla 2).

* Madrid, Castilla y Leén, Extremadura, Murcia y Asturias (1995), Castilla-La
Mancha, La Rioja, Aragén y Cantabria (1996) e Islas Baleares (1997).

% Islas Baleares (1997), La Rioja, Aragén y Cantabria (1998), Madrid, Castilla y
Leo6n, Extremadura, Murcia y Castilla-La Mancha (1999) y Asturias (2000).
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El Gobierno, al hacer oficial el acuerdo para el traspaso de la «sa-
nidad», senalé que quedaba terminado el proceso autonémico, e in-
mediatamente después de dicho traspaso propuso a la oposiciéon pac-
tar el «cierre» del Estado®.

2.4. Estatutos de segunda generacion (Fase IV: 2002-2008)

Mientras los dos grandes partidos politicos comenzaban a explo-
rar la forma de cerrar el modelo de Estado, y la llamada «segunda
descentralizacién» (refuerzo de las competencias del poder local),
iban proliferando criticas al proceso.

En primer lugar, el nacionalismo vasco llevaba ya tiempo mos-
trando su insatisfaccién por el desarrollo del modelo autonémico y la
falta de cumplimiento integro de su Estatuto. En este contexto, en
el Pleno Monografico sobre Autogobierno de 25 de octubre de 2001, el
Lehendakari manifesté su disconformidad con el bloqueo estatutario
y sefal6 las bases para un nuevo pacto politico. En septiembre de
2002 anunci6 la elaboracién de un nuevo Estatuto politico para Eus-
kadi, que fue aprobado por el Parlamento vasco el 30 de diciembre
de 2004; el texto, remitido a las Cortes, fue rechazado por el Con-
greso de los Diputados el 1 de febrero de 2005.

Pese al rechazo al texto vasco en numerosos sectores de la vida po-
litica espafola, impulsé un debate sobre si el modelo autonémico de-
bia o no cerrarse, sobre cudles eran sus limites y las posibilidades
de encaje en el mismo de las diversas nacionalidades y regiones. Este
debate favoreci6 el impulso de reforma del Estatuto en Catalufia, y el
3 de octubre de 2002 el Parlamento catalan’ aprobé iniciar el proce-
so de reforma estatutaria en la siguiente legislatura.

En Cataluna, los trabajos del nuevo Estatuto se iniciaron en junio
de 2004, aunque los principales desarrollos se produjeron en 2005.
Por ello, cuando se agoté el debate sobre el texto vasco comenz6 a de-
batirse en un tono algo mas analitico la propuesta catalana. Entre los
puntos mas polémicos figuraba un nuevo modelo de financiacién de
inspiracion federal y el blindaje de sus competencias. El texto fue
aprobado por el Parlamento catalan el 30 de septiembre de 2005 con

5 En definitiva, el mapa competencial se homogeneizd, dejando de lado los de-
nominados hechos diferenciales que afectan a la diversidad de lenguas, Derecho ci-
vil, instituciones particulares, como los Cabildos, o de financiacién, como el Concier-
to Econémico (Aja y Viver, 2003: 73).

7 Puede observarse la practica coincidencia de las fechas de iniciacién de los tra-
mites para la elaboraciéon de los proyectos de estatutos con apenas una semana de di-
ferencia.
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el apoyo del 90 % de los parlamentarios. Tras su tramitacién en las
Cortes Generales, fue aprobado primero por éstas y finalmente en re-
feréndum en Cataluia en junio de 2006.

Si se atiende a estos dos casos parece que se repite la historia vivi-
da en el periodo de la transicion. Diversos autores han senalado esta
similitud, que se ha denominado «segundo proceso autonémico». Lo
cierto es que desde el otofio de 2003, con la propuesta vasca avanza-
da y el programa reformador del nuevo Gobierno cataldn, ya se per-
cibi6 que el proceso de reformas estatutarias se iba a generalizar.

La novedad de este segundo proceso autonémico es que no esta-
ba previsto y que se trata de un nuevo concepto de autonomia politi-
ca mas desarrollada que apunta a una refundacién de la propia co-
munidad politica, y por tltimo, que la Constitucién no parece ser ya
un limite infranqueable (Cruz Villal6n, 2006).

En definitiva, el modelo autonémico no sélo no esta cerrado, sino
que, por el contrario, se encuentra en pleno proceso reformador. Los
Estatutos ya aprobados (Cataluia, Comunidad Valenciana en 2006 y
Andalucia, Aragon, Islas Baleares y Castilla y Le6n en 2007) y los que
se encuentran en proceso (como Castilla-LLa Mancha) han afectado de
forma considerable la estructura de los presupuestos estatal y auto-
némicos debido a los cambios introducidos en el sistema de financia-
cién, y lo hardn mas en el futuro a medida que las nuevas competen-
cias sean efectivamente transferidas.

Finalmente hay que sefialar que todos estos cambios no son algo
nuevo. Si se analiza el desarrollo histérico del Estado autonémico en
su conjunto la idea de evolucién constante y de flexibilidad resulta
central para comprenderlo.

3. DISTINTOS PATRONES DE GASTO AUTONOMICO (2007)

Analizadas las fases del proceso de descentralizaciéon del Estado es-
panol y antes de establecer el mapa que permite visualizar la asigna-
ci6n real de competencias entre los niveles politicos (central y auto-
némico), se ha realizado un estudio multivariante de la distribucién
de las diferentes partidas presupuestarias en las CCAA para el ano
2007 (altimos datos disponibles en el MEH) (tabla 3)%. Se trata de des-
cribir y analizar conjuntamente la diversidad entre las CCAA en fun-

8 Los datos utilizados en esta tabla se expresan en euros per capita, ya que estas
cifras nos permiten realizar el analisis multivariante mediante las técnicas estadisticas
de ACP y Analisis de Clasificacién.
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ci6n del comportamiento de las partidas presupuestarias e identificar
la estructura existente entre los datos. Para ello se ha realizado un
Andlisis de Componentes Principales (ACP)?, y en funcién de los re-
sultados obtenidos en los distintos planos factoriales se ha procedido
al Andlisis de Clasificacion, que permite agrupar las CCAA segun sus
coordenadas en el espacio factorial. El andlisis factorial retenido para
este andlisis ha sido de dimensién siete, los siete primeros compo-
nentes principales que explican el 90 % de la variabilidad total. Los re-
sultados de la clasificacion con estos siete componentes se mantienen
estables con respecto a los resultados que se obtendrian consideran-
do todas las dimensiones del espacio, lo que pone de manifiesto que
la informacién recogida por los componentes principales de rango
superior a siete no es relevante en el estudio.

La eleccion del nimero de clases o clusters se ha llevado a cabo
cortando convenientemente el arbol jerarquico resultante de la clasi-
ficacién (grafico 1). La particion obtenida proporciona siete clases

GRAFICO I. ARBOL JERARQUICO DE LA CLASIFICACION
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9 Para un estudio detallado de los resultados obtenidos con esta técnica estadisti-
ca, véase Alonso, I 2009: 342-353.
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de CCAA, lo mas homogéneas posibles en su interior, o lo mas hete-
rogéneas posibles entre si. Una vez clasificadas las CCAA, la descrip-
cién e interpretacion de cada clase o cluster se realiza comparando
mediante las pruebas estadisticas cldsicas de contrastes de hipétesis las
medias de las partidas presupuestarias en los clusters con respecto a
las medias globales de las partidas. Las clases quedan caracterizadas
por aquellas partidas para las que el estadistico de contraste toma va-
lores estadisticamente significativos.

Como ya se ha dicho, se han retenido los siete primeros compo-
nentes principales para clasificar las CCAA. Para ello, descendien-
do en el nivel de desagregacion de izquierda a derecha (grafico 1),
hemos optado por centrarnos en siete agrupaciones o clusters. El
cluster 1 formado por Catalufia, Andalucia, Galicia y Canarias. El
cluster 2 formado por Castilla y Leén, Islas Baleares, Madrid, Comu-
nidad Valenciana y Murdia. El cluster 3 formado por Extremadura. El
cluster 4 formado por Aragén y Asturias. El cluster 5 formado por
Castilla-La Mancha, La Rioja y Cantabria. El cluster 6 formado
por el Pais Vasco. Y, por tltimo, el cluster 7 formado por la Comuni-
dad Foral de Navarra.

El cluster 1 (Catalufia, Andalucia, Canarias y Galicia) se caracteri-
za en su patrén presupuestario por un gasto superior a la media en:
«deuda publica», «otras actuaciones de cardcter economico» y «justicia». La
media de recursos destinados a «deuda publica» por este cluster as-
ciende a 186,46 euros frente a 114,26 de la media del conjunto auto-
némico. También «otras transferencias a otras AAPP» y «seguridad ciuda-
dana»'° estan por encima de la media, si bien con una desviacién
menor con respecto a ésta. Por el contrario, muy por debajo de la me-
dia destacan «alta direccion», «cultura», <servicios de cardcter general», «ser-
vicios soctales y promocion social» e «infraestructuras».

El cluster 2 (Islas Baleares, Comunidad Valenciana, Murcia, Ma-
drid y Castilla y Le6n) se caracteriza porque el gasto medio destina-
do a todas las partidas presupuestarias se encuentran por debajo de la
media del conjunto de las CCAA. Asi, disponen de un menor nivel en
las prestaciones basicas del Estado de bienestar («anidad», <servicios so-
clales y promocion social» y «educacion») y en «nfraestructuras». Ademas
son CCAA con bajos niveles de endeudamiento.

10 A pesar de que la media del cluster se encuentra por encima de la media total
autondmica, no todas las CCAA del cluster superan dicha media, lo que minimiza la
significatividad de las diferencias entre las medias del cluster y la total en dichas par-
tidas.
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El cluster 3 (Extremadura) tiene un patrén de gasto particular ca-
racterizado por fuertes gastos en: «fomento del empleo», «agricultura, pes-
ca y alimentacion», «comercio, turismo 'y pymes» e «infraestructuras». Es una
Comunidad Auténoma con un elevado nivel de gasto a pesar de sus
escasos recursos propios, debido a la privilegiada financiacién de los
Fondos Europeos y de los mecanismos de redistribucion interna, so-
bre todo el Fondo de Compensacién Interterritorial.

El cluster 4 (Aragén y Asturias) se caracteriza por su elevado gas-
to en: «administracion financiera y tributaria», «cultura» y «servicios de ca-
rdcter general». También son partidas caracteristicas de este grupo por
encontrarse por debajo de la media: «educacion», <justicia» y «otras ac-
tuaciones de cardcter econdmico».

El cluster 5 (Castilla-La Mancha, La Rioja y Cantabria) destaca,
por un lado, por destinar una importante cantidad de recursos a
«alta direccion» y «sanidad», y, por otro lado, por la escasa relevancia de
las partidas de «usticia», «deuda piblica» y «seguridad ciudadana».

El cluster 6 (Pais Vasco) destina una cantidad de recursos por en-
cima de la media a «seguridad ciudadana», «educacion», «politica exterior»,
«anfraestructuras» e «investigacion, desarrollo e innovacion». Sin embargo,
gasta de forma apreciablemente inferior a la media en «fomento del em-
pleo», «agricultura, pesca y alimentacion», «industria y energia» y «comercio,
turismo y pymes».

El cluster 7 (Navarra) se caracteriza por su elevado gasto general,
especialmente concentrado en: «vivienda», <industria y energia», «inves-
tigacion, desarrollo e innovacion» y «transferencias a otras AAPP». En sen-
tido contrario destina una cantidad muy inferior a la media a «deuda
publica», lo que se explica por su nivel de suficiencia financiera.

Una vez descritas las partidas mas caracteristicas de cada cluster, el
analisis se centra en las propias partidas, determinando en cada una
de ellas cudl es la media de los respectivos clusters.

1) En primer lugar, existe una gran homogeneidad en la partida de «sa-
nidad»''. Las diferencias entre el primer y ultimo cluster son real-
mente pequefias en proporcién a la magnitud presupuestaria de
esta politica. En particular, apenas hay diferencias relevantes entre los
primeros cuatro clusters (3, 5, 7 y 6)'%. Destaca también, aunque no

11 Esta elevada homogeneidad en las partidas de «sanidad» y «educacion» ya que-
do reflejada al inicio del Analisis de Componentes Principales al calcular el coefi-
ciente de variacion (Alonso, I 2009: 342-344).

12 Extremadura; Castilla-La Mancha, La Rioja y Cantabria; Navarra; Pais Vasco.
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de forma tan acusada, la homogeneidad en la partida de «educacion» en
todas las CCAA, con las excepciones relativas de las Comunidades Fo-
rales, especialmente del Pais Vasco.

2) En segundo lugar, en la situaciéon opuesta, hay una serie de par-
tidas en las que uno o dos clusters se diferencian claramente del res-
to. Se trata de «vivienda», «pensiones», «industria y energia» y «transferen-
cias a otras AAPP» (Navarra); «comercio, turismo y pymes», <fomento del
empleo» y «agricultura, pesca y alimentacion» (Extremadura); «administra-
cion financiera y tributaria» (Aragén y Asturias); «seguridad ciudadana» e
«anvestigacion, desarrollo e innovacion» (Pais Vasco).

Después de descritas las partidas mas caracteristicas de cada clus-
ter y posteriormente cémo se posicionan en cada partida los distintos
clusters, tratamos de reunificar toda esta informacién, sintetizindola
en la siguiente estructura de clusters.

Los distintos clusters pueden agruparse segtn el peso de dos par-
tidas concretas. Por una parte, «infraestructuras» permite distinguir en-
tre los clusters 3 y 6, que destinan importantes asignaciones a esta ma-
teria, respecto a los clusters 1y 2, caracterizados por su escaso gasto.

El otro eje se vincula principalmente a la partida de «nvestigacion,
desarrollo e innovacion» (y secundariamente a «educacion»). Estas dos
politicas permiten discriminar entre los clusters 6 y 7, por un lado,
por su alta inversién tanto en «nvestigacion, desarrollo e imnovacion»
como en «educacion», y los clusters 5, 2 y 4, por otro, con asignaciones
presupuestarias débiles en ambas materias. Estas dos politicas se en-
cuentran muy relacionadas y los distintos clusters se posicionan de
forma muy similar en ambas partidas, con la iinica excepcion del clus-
ter 5, cuya inversion media en «nvestigacion, desarrollo e innovacion»
cae sensiblemente por debajo de la destinada a «educacion».

Una vez establecidas estas grandes agrupaciones de clusters, se
han identificado las partidas que explican la formaciéon de clusters
distintos. En los clusters 6 y 7, que coinciden con las dos Comunida-
des Forales, son «deuda piiblica», junto a «industria y energia», las parti-
das que permiten identificar dos patrones diferenciados de gasto pu-
blico. Del mismo modo, la distinta organizacién interna explica la
acusada diferencia en la partida de «ransferencias a otras AAPP», deri-
vada del caracter uni o pluriterritorial de Navarra y del Pais Vasco
respectivamente.

Por otro lado, entre los clusters 3 y 6 también hay notables dife-
rencias. El cluster 3 se caracteriza por sus elevados gastos (sensible-
mente por encima de la media) en: «agricultura, pesca y alimentacion»,
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«fomento del empleo» y en «comercio, turismo y pymes», mientras que el
cluster 6 apenas destina recursos a estas politicas. Finalmente, «segu-
ridad ciudadana» también contribuye de forma notable a distinguir en-
tre sus patrones presupuestarios, ya que mientras el cluster 6 es con
diferencia el que mas invierte en esta partida, el cluster 3 es, también
con diferencia, el que menos. De esta forma, ambos clusters, a pesar
de estar unidos por su alta inversién en «nfraestructuras», tienen acu-
sadas diferencias que justifica su divisién en clusters distintos.

En el eje de «nfraestructuras», con bajas inversiones, se sitan los
clusters 1 y 2'% que, a su vez, se distinguen por las partidas de «otras
actividades de cardcter econémico» y «deuda priblicar.

Los clusters 5, 4 y, de nuevo, el 2 se caracterizan por un menor
gasto en «nvestigacion, desarrollo e innovacion» y «educacion». Entre los
clusters 5 y 4 la principal diferencia en su estructura presupuestaria
corresponde a «deuda publica», bastante superior en el caso del clus-
ter 4. Por otro lado, parece mas apropiado vincular el cluster 2, que
se divide entre dos ejes, con el cluster 1. La principal diferencia entre
el cluster 5 y el conjunto formado por los clusters 1y 2 se centra en
la partida de «sanidad», donde el primero tiene un gasto apreciable-
mente mas elevado que en los otros dos, situados en la zona inferior.

A'su vez es la partida «vivienda» la que distingue claramente a las
agrupaciones de los clusters 5, 4 y 2 respecto a la de 3 y 6, mientras
que la politica de «vivienda» es una de las que mejor distingue los clus-
ters 1 y 2 respecto de los clusters 6 y 7, junto a «cultura» y «servicios so-
ciales y promocion social».

Por 1ltimo, el cluster 6 (Pais Vasco), también se divide entre dos
ejes, pero presenta mas rasgos comunes con el cluster 7 (Navarra)
como corresponde a su condicién de Comunidades Forales. Partien-
do de este hecho puede senalarse que lo que une a estos dos clusters
con el cluster 3 (Extremadura) es su elevada capacidad de gasto,
mientras que lo que los diferencia es el origen de los ingresos. Asf, las
Comunidades Forales estin dotadas de gran suficiencia financiera
derivada del Concierto y Convenio Econdmico respectivamente, mientras
que en el caso de Extremadura gran parte de sus ingresos provienen
de los mecanismos de redistribucién europeos y estatales.

3 En «nfraestructuras», por sus caracteristicas, se producen importantes econo-
mias de escala que, en las comunidades mas pobladas, pueden diluir la importancia
real de esta politica por un efecto estadistico. Esto mismo podria suceder con otras
politicas de gasto, por lo que estas cifras deben tomarse con cierta prudencia. A pe-
sar de esta dificultad hemos optado por usar cifras per cdpita, en vez de absolutas,
para facilitar las comparaciones.
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La robustez de esta clasificaciéon de agrupaciones de clusters se
pone de manifiesto al observarse que la pareja de clusters 1y 2 se en-
cuentran unidos, uno a continuaciéon del otro, en 12 de las 21 parti-
das y presentan comportamientos muy similares en gran parte del
resto. Esto es una buena muestra del patrén de gasto tan similar que
tienen los clusters formados por Catalufa, Andalucia, Galicia, Cana-
rias, Castilla y Leon, Islas Baleares, Madrid, Comunidad Valenciana
y Murcia, que agrupan a su vez 35.950.000 habitantes, un 79,53 % de
la poblacién total.

El binomio formado por los clusters 6 y 7 se caracteriza por tener
patrones muy similares en 8 de las 21 partidas y por encabezar al-
gunas de ellas («educacion», «investigacion, desarrollo e innovacion», «se-
guridad», «servicios sociales y promocion social»), consecuencia de una
gran capacidad de gasto, mientras que destaca por su baja inversiéon
en «agricultura, pesca y alimentacion», «comercio, turismo y pymes» y «fo-
mento del empleo».

Si es relativamente sencillo establecer lo caracteristico de los bino-
mios 1-2 y 6-7, no lo es tanto en el caso del cluster 3 o el binomio 4-5.
En el primer caso constituyen la expresion, por un lado, de las Comu-
nidades de régimen foral, y por otro, el nicleo de las de régimen comiin,
constituyendo un patrén de gasto relativamente similar en 9 de estas
15 CCAA. De esta forma quedan positivamente definidas 11 de las
17 CCAA (38.600.000 habitantes, un 85,39 % del total), agrupadas en
cuatro clusters.

4. ESPECIALIZACIONIFUNCIONAL DEL ESTADO AUTONOMICO
POR NIVELES POLITICOS

En los paises desarrollados, el peso del sector publico no ha deja-
do de aumentar. A principios del siglo XX los gastos de las Adminis-
traciones Publicas representaban entre el 10 y el 15 % de la renta na-
cional; en la década de 1970 la proporcién del gasto publico alcanzé
el 35 % e incluso el 50 % en algunos casos. Este crecimiento del gasto
publico estuvo acompainado por la transformacién de su estructura,
ya que (Comin, 1988: 78): 1) se redujo el peso relativo de los bienes
publicos puros, como administracién, defensa y justicia; 2) aumento
la dimensiéon porcentual de los bienes preferentes, esencialmente
educacién, sanidad y transferencias; 3) la inversion publica fue apre-
ciable en las primeras fases del desarrollo econémico, para luego dis-
minuir en términos del gasto publico total, y 4) se contrajo el servicio
financiero de la deuda, aunque resurgié en los anos 80.
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Una estrategia adaptativa a los cambios especialmente importante
fue la modificaciéon de la estructura territorial de diversos Estados
occidentales, impulsando bien la regionalizacién para mejorar el de-
sarrollo econémico, sobre todo de las regiones mas atrasadas o con
importantes crisis industriales (Jones y Keating, 1995), o bien impul-
sando potentes centros urbanos (Sassen, 2007) o Estados-regiones
(Ohmae, 1995) que pudiesen insertarse en la economia global para
proveer al Estado de los recursos necesarios para mantener su nivel
de provisiéon de bienes publicos.

Esta reestructuracion del Estado afect6 también al nticleo duro del
Estado de bienestar, a la forma clésica de entender la seguridad social
y las otras prestaciones asistenciales. De esta forma, la reordenaciéon
de las relaciones entre territorio y protecciéon social es una de las con-
secuencias de las nuevas conexiones del Estado y la economia. Diver-
sos factores (globalizacién, competencia territorial y la desconexién
entre asistencia social y mercado) favorecen una pluralizacién terri-
torial de la proteccién social, otorgando a los entes territorialmente
descentralizados un protagonismo que rompe con la tendencia a la
centralizacién del gasto social propia del Estado de bienestar. La con-
figuracién del sistema de proteccion espanol y el papel asignado a las
Comunidades Auténomas es una buena muestra de este proceso en
curso (Garcia Herrera y Maestro, 1998: 43). Otras dos estrategias im-
portantes en el esfuerzo de adaptacién fueron la integracion europea
y las nuevas técnicas y principios de gestion publica.

En el caso espanol los tres procesos se produjeron simultdnea-
mente, enlazando con la transicion democratica. En este sentido pue-
de decirse que el Estado espafol ha sufrido una radical transforma-
cién, que ademas se ha producido en un brevisimo periodo de
tiempo, menos de 30 afios. El proceso de transformaciéon estructu-
ral de mayor alcance ha sido, sin duda, la descentralizacion, reforzado
desde 1987 por la integracion europea. Ambos procesos tienen en co-
mun haber supuesto para la Administraciéon central la exigencia tan-
to de perder poder como de redisenar sus funciones.

La distribucién funcional del gasto publico por Administraciones
muestra el reparto competencial del sector publico espanol. La Ad-
ministracién central (AC) tiene encomendada bésicamente la presta-
ci6n de servicios publicos tradicionales («defensa», «relaciones exteriores»,
«seguridad ciudadana», <usticia») y, ademas, una parte importante de su
gasto corresponde a «aportaciones a otras Administraciones Publicas y a la
Union Europea». Sus funciones se completan con el servicio de la «se-
guridad social» y la «deuda publica». Las CCAA destinan aproximada-
mente el 60 % de su gasto a los servicios de «educacion» y «sanidad», y
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algo mas del 12 % a servicios econémicos, fundamentalmente «nfra-
estructuras del transporte» y «agricultura». Por ultimo, las entidades loca-
les gastan un 60 % de sus recursos en «seguridad ciudadana», «vivienda»,
«servicios comunitarios», «actividades culturales», «servicios sociales», «trans-
porte» y «proteccion del medio ambiente». Dicho esto, existen ambitos de
competencia compartida por las tres Administraciones, como «rans-
porte», «agricultura», «comercio», «seguridad ciudadana» o «cultura» (Gil-
Ruiz e Iglesias, 2007: 197-199).

Por lo tanto, todos los niveles politicos prestan servicios sociales de
uno u otro tipo. Asi, la «seguridad social», controlada por la AC junto a
la «sanidad», bajo la responsabilidad de las CCAA, constituyen el nu-
cleo del Estado de bienestar en Espaiia, sin olvidar los numerosos ser-
vicios sociales ofrecidos por CCAA y Ayuntamientos en el ambito de
sus competencias. Por tanto, puede afirmarse que la estructura poli-
ticamente descentralizada del Estado espafiol condiciona su dimen-
sién social, es decir, se trata de un Estado de bienestar complejo o descen-
tralizado. En otras palabras, el modelo de bienestar en Espana no
puede entenderse sin tener en cuenta sus tres niveles politicos prin-
cipales (a los que hay que anadir, en la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco, las Diputaciones Forales).

Otro aspecto fundamental del Estado cuando se analiza por nive-
les politicos es el caracter eminentemente financiador de la Adminis-
tracion central. Esta dedica una parte importante de su presupues-
to a financiar tanto a las CCAA como a las Corporaciones Locales
(CCLL), algo mas del 37 % de los PGE, que, junto a la aportacion es-
tatal a la UE del 8 %, supone que cerca del 45 % del presupuesto no
financiero de la AC se destina a financiar otras Administraciones. Des-
taca el caracter subvencionador de los PGE, ya que si se incluyen otras
aportaciones a los agentes publicos y privados de la economia (em-
presas publicas y privadas, familias e instituciones sin fines de lucro,
organismos del Estado) se alcanza el 60 % del gasto no financiero en
transferencias (Iglesias Quintana, 2007: 43).

Recapitulando, resulta obvio que en Espana se ha producido un
fuerte proceso de descentralizaciéon de las responsabilidades de gasto
hacia el nivel autonémico de gobierno. Ahora bien, dicho proceso «no
ha supuesto una pérdida de control por parte del Gobierno central
de las cifras globales de gasto y déficit publicos, ni se ha realizado a
costa de una reduccién del volumen de gasto publico gestionado por
la Administracién central» (Toboso y Ochando, 2001: 157).

A pesar de los sucesivos traspasos de competencias, la Administra-
ci6n central no ha dejado nunca de incrementar su volumen de gasto,
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con la tnica excepcién de los anos 2002 y 2003, debido al traspaso
de «sanidad». Como resultado de esta tendencia, la AC mantenia en
2007 un volumen de gasto (a precios constantes del ano 2000) de
233.682 millones de euros frente a los 129.011 del conjunto de las
17 CCAA (tabla 4), de forma que la capacidad de gasto del nivel cen-
tral casi duplica al autonémico (1,81 veces). El gasto publico per ci-
pita de la AC fue de 5.168,77 euros, y el gasto medio de las CCAA,
2.853,59 euros, lo que totaliza 8.022,36 euros por habitante, sin con-
tabilizar el gasto publico realizado por el nivel local.

Si se ordenan las partidas presupuestarias en funciéon de su peso
relativo (%) dentro de cada nivel politico, puede observarse el mapa
resultante en el cuadro 1, donde el nivel central concentra su esfuer-
zo presupuestario en «Seguridad Social», <transferencias a otras AAPP»,
«deuda publica» e «nfraestructuras» (un 76,3 % del total). Estas cuatro
politicas suponen mas de un 4 % del volumen total de gasto.

Si se realiza la misma operaciéon en el nivel autonémico (>4 %),
las principales partidas son: «anidad», «educacion», <nfraestructuras»,
«agricultura, pesca y alimentacion», «Seguridad Social> y <transferencias a
otras AAPP», que suman el 78,08 %. En el caso de la AC, la «seguridad
social» absorbe casi la mitad de los PGE, mientras que en el nivel au-
tonémico son «sanidad» y «educacion» las que consumen algo mas de
la mitad (54,44 %). A partir de estas cifras surge una primera imagen
del Estado por niveles politicos, encargandose la AC de las «pensio-
nes» y de «financiar otras Administraciones»; las CCAA, de la «anidad» y
«educacion», y compartiendo ambos niveles la inversion en «nfraes-
tructuras».

Prescindiendo de los «servicios de cardcter general» y «defensa», ambos
niveles de gobierno dedican apreciables recursos a la «agricultura, pes-
ca y alimentacion», «seguridad ciudadana», <fomento del empleo», «I+D+1»,
«viviendar, «comercio, turismo y pymes», «cultura» y <justicia». En estas
materias el gasto del nivel central es el 12,73 % de su presupuesto
(29.747,71 millones de euros constantes), y del nivel autonémico, el
17,61 % (22.718,83 millones de euros constantes).

Resulta interesante comprobar que en «agricultura, pesca y alimen-
tacion», «vivienda» y «comercio, turismo y pymes», el Gobierno central gas-
ta 8.788 millones de euros, y los gobiernos autonémicos, 11.212 mi-
llones (tabla 4). Dado que las cantidades son similares en ambos
niveles puede parecer que se trata de competencias compartidas
cuando, en realidad, son exclusivas de las CCAA. Es el poder de gas-
to de la AC lo que le permite convertir de facto estas competencias en
compartidas.
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TABLA 4. DISTRIBUCION FUNCIONAL POR NIVELES POLITICOS

(2007)
Administracion central Conjunto CCAA
Millones Millones
euros | % sobre | Euros per Politicas de gasto euros | % sobre |  Euros
constantes | el total capita constantes | el total | per capita
(2000) (2000)

574 0,25 12,70 Alta direccion 650 0,50 14,39
6.864 2,94 151,82 | Servicios cardcter general 3.454 2,68 76,41
1.835 0,79 40,59 Politica exterior 374 0,29 828
1.164 0,50 25,75 Justicia 1.562 1,21 34,56
6.176 2,64 136,61 Defensa
6.531 2,79 144 46 Seguridad ciudadana 2.020 157 4469

105.134 4499 | 232544 Seguridad Social 7.183 557 158,89
5.847 2,50 129,33 Fomento empleo 3.829 297 84,71
3.370 1,44 7454 Sanidad 42.551 32,98 941,19
1.994 0,85 4410 Educacion 27.687 21,46 612,41
1001 | 043 | 2214 Viwe:(i%cyaz%?e”to 2202 | 178 | 5071

905 0,39 20,02 Cultura 2418 1,87 53,49

11.425 4,89 252,71 Infraestructuras 9.562 741 211,52
1.352 0,58 29,90 | Subvenciones al transporte 328 0,25 726
6.518 2,79 144,17 [+D+i 1.664 1,29 36,82

516 | 022 | 141 de?at:zztzit:avcigsgi:ico 141 | 109 | 3123

937 0,40 20,73 | Comercio, turismo y pymes 1.519 1,18 33,60
1.250 0,54 27,65 | Administracion financiera

y tributaria 698 0,54 15,45
6.850 293 151,51 Agricultura, pesca 7.401 5,74 163,72

y alimentacion
1.699 0,73 37,58 Industria y energfa 1.125 0,87 24,90
48.947 20,95 | 1.082,65 |Transferencias a otras AAPP 6.347 492 140,40
12.779 5,47 282,66 Deuda publica 4925 3,82 108,95
233682 | 100 5.168,77 Total 129.011 | 100 2.853,59

Elaboracion propia.
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El cuadro 1 indica que los «servicios de cardcter general» y la «Admi-
nistracion financiera y tributaria» presentan porcentajes casi idénticos en
ambos niveles politicos, mientras que la partida de «alta direccion» es
el doble en porcentaje en las CCAA que en la AC, aunque en valores
absolutos su cuantia sea similar (650 y 574 millones). El mayor coste
de los servicios generales y la Administracién tributaria puede expli-
carse por la presencia de instituciones comunes (Tribunal Constitu-
cional, Casa Real, etc.).

CUADRO I. PARTIDAS PRESUPUESTARIAS SEGUN SU PORCENTAJE
EN ADMINISTRACION CENTRALY CCAA (ANO 2007)

AC CCAA
Seguridad Social 44,99 | Sanidad 32,98
Transferencias 20,95 | Educacion 21,46
549 Deuda 5,47 | Infraestructuras 7,41
Infraestructuras 4,89 | Agricultura 5,74
Seguridad Social 5,57
Transferencias 4,92
Servicios caracter general 2,94 | Deuda 3,82
Agricultura 2,93 | Fomento empleo 2,97
Seguridad ciudadana 2,79 | Servicios car4cter general 2,68
|+D+i 2,79 | Cultura 1,87
19 Defensa 2,64 | Vivienda 1,78
> Fomento empleo 2,50 | Seguridad ciudadana 1,57
Sanidad 1,44 | [+D+i 1,29
Justicia 1,21
Comercio, turismo, pymes 1,18
Otras act. caract. econémico 1,09
Educacion 0,85 | Industria y energia 0,87
Politica exterior 0,79 | Administracion financiera 0,54
Industria y energfa 0,73 | Alta direccion 0,50
Subvenciones transporte 0,58 | Politica exterior 0,29
Administracion financiera 0,54 | Subvenciones transporte 0,25
<1% |Justicia 0,50
Vivienda 0,43
Comercio, turismo, pymes 0,40
Cultura 0,39
Alta direccion 0,25
Otras act. caract. econédmico 0,22
100 100

Elaboracion propia.
Competencias exclusivas AC.

Competencias exclusivas CCAA.
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En sintesis, podemos concluir senalando la especializacion funcional
por niveles politicos, destacando tanto los nucleos competenciales de
cada nivel como aquellas otras funciones que, normalmente, se com-
parten (por atribucién o de facto) entre ambos niveles (ver grafico 2).

GRAFICO 2. ESPECIALIZACION FUNCIONAL POR NIVELES
DEL ESTADO AUTONOMICO (2007)
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Elaboracion propia.

En este grafico se muestran las funciones que desempenan los ni-
veles central y autonémico del Estado. En el caso de la Administra-
ci6n central su nucleo de actividad agrupa, por volumen, la «seguri-
dad social» y las «transferencias a otras AAPP», a las que se anaden tres
politicas cuyo control absoluto recae también en esta Administracion:
«defensa», «politica exterior» y «justicia»'*. El nicleo de actividad de las
CCAA lo constituyen «sanidad» y «educacion».

Este ntcleo esta envuelto por dos anillos que puede vincularse con
el funcionamiento de las propias Administraciones. En el Gobierno
central esta formado por: «deuda piblica», <servicios de cardcter general»,
«administracion financiera y tributaria» y «alta direccion». Del mismo
modo, los Gobiernos autonémicos contienen estas mismas funciones,

4 Se incluye «usticia» dentro de este ntcleo principal de actividad porque, a pe-
sar de los traspasos de ciertos medios a las CCAA, la AC sigue siendo de hecho quien
sigue controlando absolutamente esta materia.
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a las que se suman las «transferencias a otras AAPP» y su «politica exte-
rior», que apenas tiene similitud con la misma materia del Gobierno
central, ya que en este caso se trata de la proyeccion de la Adminis-
traciéon autonémica en el exterior para la mejor realizacion de sus
propias competencias'®

En la interseccién de los dos anillos se sittia una serie de politicas
que comparten ambos niveles. Estas materias pueden a su vez des-
agregarse en dos grupos. El primero esta formado por «nfraestructu-
ras», «agricultura, pesca y alimentacion», «fomento del empleo» e «investiga-
cion, desarrollo e inmovacion». Se trata de un paquete competencial al
que las Administraciones autonémicas y central destinan el 13,11 y el
17,41 % del gasto, respectivamente. Un segundo grupo estd formado
por «wivienda», «segundad ciudadana», «comercio, turismo y pymes», «cultu-
ra», <ndustria y energia» y «subvenciones al transporte». Estas politicas
absorben el 5,32 % de los recursos centrales y el 7,52 % de los auto-
némicos'®.

5. CONCLUSIONES

El proceso descentralizador no ha estado libre de tensiones. Una
fuente de conflicto se debi6 a las distintas concepciones que sobre la
autonomia tenfan las tres nacionalidades histéricas y el Gobierno cen-
tral. El nimero y origen de los recursos ante el Tribunal Constitucio-
nal demuestran que fueron estas tres nacionalidades (Pais Vasco,
Cataluna y Galicia) las que lideraron el impulso autonémico y contri-
buyeron en mayor medida a disefiar el modelo de Estado. Los acuer-
dos autonémicos de 1992 definieron el techo competencial ampliado
de las CCAA de via lenta, atribuyéndoles 32 nuevas competencias con
la finalidad de igualarlas con las nacionalidades histéricas. Esta igua-
lacién competencial finalizé con los dos dltimos grandes traspasos de
«educacion» (entre 1997 y 1999) y «anidad» en 2001. Con estos tras-
pasos se trato de cerrar el proceso. Pero la creciente insatisfaccion de
algunas CCAA abri6 un periodo de reflexiéon sobre el conjunto del

15 En efecto, a diferencia de la politica exterior del Estado, la accién exterior de
las CCAA no puede comprometer en el campo internacional al Estado, al no ser su-
jetos reconocidos por el Derecho internacional. Por lo tanto, a pesar del importante
auge de este fenémeno en los dltimos tiempos (Keating, 1999), conviene no confun-
dir estas dos realidades diversas que presupuestariamente se denominan de la mis-
ma forma.

16 No hemos incluido en el gréfico los gastos de la AC en «educacion» y «sanidad»
por tratarse del ndacleo competencial autonémico, ni la partida de gestiéon autoné-
mica de la «Seguridad Social> por ser el ntcleo de la AC.
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modelo, lo que llevé a la propuesta de un nuevo Estatuto para el
Pais Vasco y la reforma del Estatuto catalan (octubre de 2002), asi
como a la aprobacién de nuevos Estatutos entre 2006 y 2007. En la
actualidad el proceso de revision y aprobacién estatutaria contintia
abierto, asi como la nueva forma de financiacién autonémica.

Desde el punto de vista presupuestario de las CCAA puede iden-
tificarse una estructura presupuestaria basica, un cierto patréon co-
mun, que permite explicar el gasto autonémico. El ntcleo de este
patrén comun de gasto se compone de las partidas de «sanidad» y
«educacion», las dos de mayor volumen y homogeneidad (suponen
mas del 50 % de los presupuestos autonémicos). Fuera de éstas, la va-
riacion en el gasto estd relacionada con la capacidad financiera de
cada comunidad auténoma, aunque el origen de los fondos (endége-
nos o exégenos) marca una diferencia en el margen de maniobra a la
hora de asignar los recursos.

Destaca el hecho de que ninguno de los clusters que se han iden-
tificado en el estudio agrupa a las CCAA agricolas. Asi, las CCAA que
mas invierten en «agricultura, pesca y alimentacion» se encuentran dis-
persas en cinco clusters distintos. Esto implica que, incluso en las
CCAA en las que el sector primario tiene mayor peso, esta politica
condiciona pero no determina el patréon general de gasto publico au-
tonémico, siendo otras las partidas mas significativas y caracteristicas
de cada cluster.

La partida de «ndustria y energia» tampoco constituye el rasgo mas
caracteristico de ningan cluster. Ambos datos indican que las estruc-
turas productivas tradicionales (agricola e industrial), distintas en las
diferentes regiones, no son decisivas para explicar el patrén presu-
puestario de las CCAA. Ello puede deberse a dos motivos. En primer
lugar, a la escasa capacidad que tienen las CCAA para regular la acti-
vidad econémica o las variables macroeconémicas dentro de su terri-
torio, facultades ambas que estin muy centralizadas, ademas de que,
sobre todo «ndustria», esta regulada en gran medida por la iniciativa
privada; y en segundo lugar, porque las principales partidas que
agrupan aproximadamente la mitad del gasto total son «sanidad» y
«educacion».

Sin embargo, son significativas tres partidas directamente relacio-
nadas con la estructura productiva: «comercio, turismo y pymes», «infra-
estructuras» e <investigacion, desarrollo e innovacion».

Finalmente, la especializaciéon funcional del Estado autonémico
esta vinculada a la actividad de cada nivel politico, al margen de los
listados de atribuciéon de competencias o calificacién como exclusivas,
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concurrentes o compartidas. Esto explica que competencias no ex-
clusivas de las CCAA, como «sanidad» y «educacion», formen parte del
nucleo autonémico, mientras que otras que constitucionalmente y es-
tatutariamente lo son, como es el caso de «vivienda», «comercio, turismo
y pymes» y «agricultura», sin embargo tengan naturaleza de competen-
cias compartidas una vez analizada su expresion presupuestaria en
ambos niveles de Administracion.
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