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§6lo las «zomas ricas» de Andalucia pueden conmiar con ierias
posibilidades efectivas de autonomia real debido 2 una més auto-
suficiente disponibilidad de recursos. Al resto sélo le cabe apelar
a la solidaridad Intrarregional, Imprescindible éticamente dada la
heterogeneidad de situaciones y nivelss interioves, fo mismo que
el conjunio ha de apelar a Iz solidaridad interregional a nivel na-
cional. Las pretensiones zutonémicas no pueden ivpues, mas allg
de un aulenemismo regional periférico, integrado en un conjunto
nacional solidaric y arménico.

Andalucia constituye un modelo peculiar dentre de una estruc-
tura genérica del capitalismo peritérico. Y dentro de este modelo
hemos de analizar el momento histdrico gue supone la autonomia,
Es indiscutible que el movimiento autonomista andaluz es un mo-
vimiento fuertemente inducido por los nacionalismos vasco vy ca-
talan y programado desde el poder central. En este sentido serd
un regionalismo también periférico, de variadas y ambiguas in-
terpretaciones. Pero requiere un minimo de autenticidad para su
viabilidad, posiblemente un inscribirse como regionalismo reivin-
dicativo tantc frente al poder central como frente a los naciona-
lismos, e ir creciendo al ritmo de dicho proceso dialéctico.

El objetivo de nuestra reflexion es focalizar el establecimiento
de la autonomia andaluza a nivel municipal entre. dos momentos
igualmente hist6ricos: las elecciones generales de junio del 77

¥ Este equipo de tres auiores pertenece al Departamento de Derecho de
la Escuela de Técnica Superior Empresarial Agricola (ETEA) de Cédrdoba. Pre-
sentan en este estudio o «reflexion preelectoral del condicionante financisro
de 1a futura gestidn democratica municipal en Andalucia», come un precipita-
do de conclusiones, basadas en los tres amplios estudios estadisiicos, slabo-
rados por ETEA, que se citan en olras tantas notas a pie de pagina. A slios
remitimos al lector que guisiera profundizar an los datos {M. de la R
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y las proximas elecciones municipales. Si la autonomia no pre-
tende la duplicacién de la burocracia o la creacién de una instan-
cia burocratica intermedia, ha de servirse como principales 6r-
ganos de gestion de las corporaciones locales. Asi, pues, los fu-
twros ayuntamientos democrdticos habrdn de ser los principales
gestores, a nivel de ciudadania, de la autonomia politica. Ello im-
plica una auténtica rupturz de la funcionalidad de nuestras corpo-
raciones municipales.

No debemos olvidar el punto de partida. Histdricamente la for-
ma tipica que ha adoptado el proceso de dominacién andaluza ha
sido el caciquismo, basado en el control por parte de las autorida-
des locales y capas dominantes de los cauces de participacion poli-
tica a través de variados instrumentos de control, corrupcion y
persuasion, en esirecha dependenciz o en clara simbiosis parti-
cipativa con el capital nacional y multinacional y con el poder po-
litico central. La autonomia debe suponer la ruptura sistematica
de estas fuertes y enraizadas ligazones, la destruccién de estos
modelos de comportamiento politico y el correspondiente aban-
dono del acontecer politico a la autorregulacién democrética. Esa
es la gran y enigmatica tarea que el pueblo andaluz tiene ante si.
Pero no pretendemos ahora definir fas posibilidades de la gestion
democratica municipal; sclamente pretendemos fijar nuestra aten-
cion en la condicionante financiera de dicha gestion.

Tomamos como referencia de nuestras conclusiones un analisis
presupuesiario gue hemos realizado de los municipios andaluces,
como posible diagndstico de la idoneidad estructural de sus ha-
ciendas para soportar la gestion autonomica (1).

Ciertamente todo este analisis presupuestario es un anélisis
historico. Pero nos marca el punto de partida para la que nos pa-
rece inevitable ruptura de la actual estructura financiera municipal,
si la autonomia pelitica va a dejar de ser retérica para convertirse
en gestion piblica,

Coniraste institucional a nivel nacional

Referencia previa es el estudio en que describimos el perfil
que presentan las corporaciones locales a nivel nacional dentro
del conjunto de la administracién pGblica, en el decenio 65-74,
para el que tomamos como base las «Guentas de las Administra-
cienss Publicas« (2},

{17 Antonic PORRAS, Vicente THEOTONIO y Rafasl REUS: «Andlisis elec
toral—1977—y consideracion pre-electioral de la gestién democratica municipal
en Andalucia» Cdrdoba, diciembre 1978. Estudio presentado al Centro de Estu-
dios Constitucionales v Administrativos. Ejempiar mimeografiado.

{2} Véase V. THEQTOMNIO, «Anslisis inter 2 Inirarregional de Ia autonomia y
dependencia financiera de las corporaciones locales 196574 Cordoba, junio
1978. Ejemplar mimeografiado.
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El perfil que aparece es de clara recesion, de pérdida de
protagonismo por parte de las corporaciones locales. Los gastos
corrientes pasaron de significar un 9,31 por 100 en 1966 a un 5,94
por 100 en 1973, correspondiendo aproximadamente las tres cuar-
tas partes de dichos valores a los asyuntamientos. Bl volumen exi-
guo del gasto piblice local en comparacion con los standards ou-
ropeos, y la trayectoria declinante y relativamente menguante en
el pasado proximo decenio, contrastan con ] protagonisme future
que deben representar en un contexto autendémico.

Siguiendo el esquema de las cuentas de las administracionss
ntblicas hemos detallado el perfil diferencial de lo losal dentro
dal sector piblico nacional tante en los gasios e ingresos corrien-
tes como en la inversion.

En cuanto a los gasios corrienies, aungue en la funcidén vende-
dora de bhienes y servicios incrementan su casi exclusive protago-
nismo—por ello se les considera haciendas especificas de pres-
tacién de servicios—, deterioran por &l contraric su posicidén rela-
tiva en la funclén compradora. Incrementan también mas inten-
samante los gastos de perscnal v financiercs, siendo, pues, en
ellas mas intenso el endeudamiento. En o que se refiere al gasto
on subveneiones y en transferencias corrienies activas, presentan
una significacion minima dentro de! conjunio. Todo ello nos revela
que las corporaciones locales son unes agentes econdmicos casi
exclusivamente de preslacion de servicios, responden clasicamen-
te a esta filosofia, teniendo vedadas otras funciones como ifa dis-
tributiva de rentas ¢ la incentivacion o estabilidad de la economia,
aun en un nivel inferior y coordinado. Presentan, pues, una estruc-
tura que denominamos «claustrals, sncerreda en si misma, sin
una funcién transitiva para los restantes agentes o seciores eco-
nomicos. Esta estructura no sabemos st responde mas a la redu-
cida vy subordinada funcionalidad que han venido dasarrollando las
corporaciones locales en la organizacion sxtremadamente centra-
lizada de la funcion pdblica espafiola, o si s2 agjusta adecuadamen-
te a su verdadera funcidn tebrica en esa misma organizacién cen-
tralizada. No hay que olvidar, como incoherencia sistematica, que
precisamente el centralismo, que redujo a su minima expresién
al sector publico local, pretendid realizar a través del mismo una
politica de redistribucién, y que, incongruentemente con fa filo-
soffa impuesta a las corporaciones locales—mera prestacion de
servicios—, descargd sobre ellas el protagonisro de una politica
niveladora de rentas, que no podian, en dicho supussto, desarrollar.
La resultante fue la fijacion de on nivel minimo standard de pres-
tacién de servicios, cuyos modestos resultades no pudieron ami-
norar la creciente desnivelacion personal y espacial de la renta.
Ahore bien; si el sector piblico local ha de ir a una nueva dimen-
sion que permita que sus municipios soportan la autonomia noli-
tica, eptonces ese crecimiento rompera la estructura financiera
y la filosofia que la sustenta, abriéndola a una coiaboracion coor-
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dinada en las funciones que privativamente se reservaba la admi-
nistracion financiera central.

Por io que respecta a los ingresos corrientes, las corporacio-
nes locales presentan un perfil rentista {predominan los impuestos
que gravan las rentas), pero sélo en las rentas inmobiliarias, no en
las empresariales o financieras. En los ingresos impositivos destaca
la mayor-—psro recesiva—participacion—deniro del conjunto de la
administracion publica—en 1z imposicion directa que en la indi-
raecta. La absoluta falta de fiexibitidad de la imposicién directa v
la casi exclusiva estatalizacién legal de la indirecta en 1964 hacen
perder significacion relativa a los ingresos impositives. No asf
las transferencias pasivas desde el Estado. Las corporaciones lo-
cales son las principales vy mayoritarias beneficiarias de las mis-
mas, absorbiendo el 58 por 100 de su volumen. Ello nos revela el
perfil progresivamente subsidiario y dependiente de las corpora-
ciones locales en sus fuentes de financiacion. Precisamente la
autonomia financiera demanda la svolucién contraria. No es con-
cebible una autonomia financiera que no incluya una elevada vy
creciente autonomia del ingreso. Si sobre el elevado grado de
dependencia actuaimente existente sg instrumenta una autonomia
—exclusivamente del gasto—financiada mediante subvenciones
provenientes de la administracion central, entonces la autonomia
no estard cimentada en terreno propic. £3, pues, necesaria también
una ruptitra de la estructura financiera del ingreso.

En cuanto a la inversién las corporaciones locales presentan
un perfil acentuadamente inversor, pero son agentes fundamen-
talmente ejecutivos de la inversién, de una inversién predominan-
temente no productiva, que carece de funciones transitivas de
apoyo, incentivacion o cooperacién con olros agenies o sectores
aconomicos. Solamente registran capacidad excedente de finan-
ciacion tras Ia reforma de 1966; ella origina un esfuerzo inversor
continuado que las sumird en un creciente endeudamiento. Como
fuente de financiacion, el ahorro pierde significacion relativa en
las corporaciones locales. Por el contrario, los tributos aparecen
como fuente mayoritaria de ingresos, siendo este un perfil dis-
tintivo. En las transferencias pasivas para inversiones las corpo-
raciones son heneficiarias, pero su volumen absoluto no es signi-
ficativo. En general, pues, | esquema de financiacion de la inver
sién es bastante autosuficiente y fa dependencia directa del poder
central esta atenuada. Solamente el creciente endeudamiento crea
una dependencia indirecta a traveés del crédito oficial. De cara a
una auvtonomia, se regquiere asimismo un ensanchamiento del es-
quema inversor local, posibilitdndose una mas eficiente coopera-
cién internivel tanto descendente como ascendente, v obviandose
la dependencia indirecta del crédite oficial actualmente existente.
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Contraste interreglional

Delineado el perfil que a nivel nacional presentan las corpo-
raciones locales dentro del conjunto de la administracién publica,
hemos avanzado contrastando los coleciivos de Cataluia v Anda-
tucia, como representantes de la bipolaridad de las vegiones mas
y menos desarrolladas (3).

En cuantoc a la estructura de los gastos corrientes, que hemos
denominado «claustrals, la estructura catalana es cualitativamente
distinta a la que observamos en Andalucia. La superior capacidad
de compra en bienes y servicios, el proporcionalmente reducido
coste de personal v la superior capacidad de ahorro son las tres
grandes diferencias estructurales que se destacan en la prevalen-
cia de la gestion municipal catalana respecto de la andaluza.

Por lo que respecta a los ingresos corrientes, Catalufia consigue
mantener en el perfodo 67-73 el valor monetario de los ingresos
de renta o por impuestos directos. Andalucia no, siendo precisa-
mente para ella una fuente més, significativa de ingresos. En la
imposicion indirecta Catalufia incrementa mas intensamente sus
ingresos; su imposicion directa totaliza sélo menos de la tercera
parte de sus ingresos corrientes. La presién fiscal catalana per
capita triplica a la andaluza. El grado de autonomia financiera es,
pues, cualitativamente distinto. Por otro lado, aunque el ingreso
por transferencias haya aumentado generalizadamente el grado
de dependencia financiera, y a pesar de que ef ritmo de incremerito
de las mismas muestre en Catalufia una subida diferencial mayor,
sin embargo ello no altera que el grado de dependencia financiera
siga siendo cualitativamente distinto en ambas regiones. Mientras
las corporaciones andaluzas dependen para sus gastos corrienies
en un 70 por 100 del poder central, Catalufia sélo es dependiente
en un 52,6 por 100. Supone una preautonomia y un grado de in-
dependencia que sdlo se registra en Espafa en las provincias fo-
radas.

En cuanto a la inversién, Catalufa en 1973 realiz6 un gasto per
capita de 1.200 ptas., mientras en Andalucia sélo fue de 714. La
diferencia, pues, entre una region més desarrollada y otra menos
es cualitativa. Asimismo, Cataluiia demostraba una capacidad ex-
cedentaria de financiacién que Andalucia no registraba. Y dentro
de la estructura de financiacién de la inversién—practicamente
autonoma para el colectivo de las corporaciones—el progresivo
endeudamiento comporta una dependencia financiera indirecta cre-
ciente. El volumen de ahorro, asi como la imposicién sobre el ca-
pital, permitfan a Catalufa pricticamente autofinanciar su inver

(3} Véase V. THEOTONIO y A, TITOS: «Balance recaudatorio, balanza impo-
sitiva v cuentas de la administracién local de Andalucia. Su contraste con Ca-
talufian Cdrdoba 1978. Ejemplar mimeografiado.
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sion, Andalucia, por el contrario, a pesar de incrementar espsc-
tacularmente su imposicion sobre el capital, no consigus frenar
la progresiva subida de la necesidad de financiacién externa.

Come podemos observar, regionalmente exisie una diferencia
cualitativa en la estructura financiera de las corporaciones loca-
les. Ello en una autonomia gensralizadamente distribuida significa
un punto de partida distinto. Los condicionamientos estructurales
preattonémicos son distintos. No todas las regiones tienen el mis-
mo grado de dependencia del poder central. Precisamente Anda-
tucia, menos desarroilada, con un regionalismo gue hemos califi-
cado de periférico, tiene un superior grado de dependenciay, por
ello, una menor virtualidad autonomisia.

Consideracién intrarregional

Consideremos va la estructura financiera de los ayuntamientos
andaluces—por niveles de poblacion y con referencia a 1976
Podemos hacer las siguientss observaciones en cuanto a los gas-
tos corrientes:

al La gestidn municipal del gasto corriente viene totalments
condicionada por el gasto en personal, que, a nivei regional, tien-
de a absorber practicamente la globalidad del presupuesto. Consi-
deramos que dicho gasito es desorbitado, debidndose congelar o
reducir el mismo para incrementar la partida del gasto en bienes
y servicios. E£s la tendencia seguida por las regiones mas desarro-
liadas, como la catalana, es la tendencia progresiva. La significa-
cion y volumen de dicho gasto, sometido a las iensiones y de-
mandas salariales, no deja margen para una gestion democratica
diversificada, en respuesta a tas demandas y expectativas sociales.

bl El gasto en subvenciones vy iransferencias es minimo, con-
sistiendo practicamente en un fiujo financisro—que o8 parte de
un circuito interne de la propia administracion—y que resulta de
la estructura claustral ne transitiva, Opinamos qug por este punio
debe romperse la estructura financiera del gasto piiblico munici-
pal, El mayor volumen del gaste debe permitir no sélo la provisidn
de un nivel minimo standard, generalizado en toda la region, sino
gue se salga al paso de la demanda social en favor de una poli-
tica redistributiva de rentas. La autonomia municipal no puede ssr
insensible a las desigualdades de rentg, a las diversas capaci-
dades econdmicas, qus subsisten tanto deniro de la regidn como
dentro de cada comunidad municipal, Una creciente politica de
subvenciones, especialments a las familias més pobres, es Im-
prescindible an una gestién democratica municipal.

¢} El endeudamiento, con la correspondiante elevacion de los
costes financieros v la disminucidn del ahorro, rebasa los limites
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tolerables en el caso de las capitales, avocandslas a una progre-
siva y cronica crisis financiera.

d} iIntrarregionalmente se advierte cierta optimalidad estruc-
tural en el nivel de poblacion de 1.000 a 5.000 habitantes, posibie-
mente como tamado-tipo del pequeio municipio andaluz, asi cormo
en el nivel de mas de cien mil habitantes, que posiblements repre-
sentan las dimensionss medias 0ptimas de gestion municipat,

Por lo que respecta a los ingresos corrientes, estimamos que
el umbral de autonomia debiera situarse a un nivel en gus las
iransferencias municipales pudieran ser financiadas con los ngre-
$0s impositivos-patrimoniales auténomos. Perc este nive! minimo
queda muy lejano en todos los municipios andaluces. El grade de
dependencia es elevadisimo, registrandose las cotas més reduci-
das—por bajo de la media regional—en los niveies de poblacion
entre 1.000 y 10.000 habitanies v en las capitales de provincia.
Ahora bien; dentro de los ingresos considerados auténomos cabe
desagregar los que denominamos semiautdnomos, como la impo-
sicion directa, que generalmente estd soportada por impuestos
estatales, '

En cuanto a la inversién hemos comprobado aque, en relacién
con los gastos corrientes, su porcentaje aumenta con el tamano
del municipio, siendo maximo en las capitales de provincia. Asi-
mismo, crece con la poblacién la no productividad de 1a inversion.
En su financiacidn existe una clara difsrencia entre las capitates
de provincia y el resto de los municipios. En estos podemos hablar
de una financiacion suficiente, de una casi integra autofinanciacion.
Los niveles registrados por las transferencias de capital no son
criticos como en el caso de los gastos corrientes. Por el contra-
rio, en las capitales de provincia el ahorro es negative, sl endeu-
damiento elevadisimo, ciertamente critico. Ello c¢rea una depen-
dencia indirecta. Si este velumen de endsudamiento no es COYU-
tural, les ayuntamientos de las capitales se veran inmersos en
una progresiva crisis financiera, de la que sélo podri sacarles la
administracién y el poder central.

Conclusion

Aunque el proceso autonGmico se predigue univocamente de
todas las corporaciones municipales andaluzas, sin embargo ha
de existir una gradacion de intensidad en funcién ds su famaiio.
No creemos exista una idéntica potencialidad sutonomista para
todos los municipios. Posiblemente tampoco el procese autondmico
se realice sincronizadamente en todos los puntos de la region.
Existiran unos puntos de cristalizacién, zonas de supericr intensi-
dad autondmica dentro de la region. Municipalmente hemas adver-
tido un dinamismo financiero, que crece en funcion de la concen-
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tracion de la poblacion v de la renta. El proceso autonomico, en
su progresiva implantacion, no debe olvidar esta linea de fusrza,
sino que debe apoyarse en ella. Por eso es aconsejable que los
puntos de cristalizacion de la autonomia tinanciera municipal coin-
cidan con los exponentes de los maximos volumenes de presu-
puesto.

Establecida esta norma, cabe marcar areas geograficas de pre-
valente vy estratégica avtonomia. Es indiscutible que, como provin-
cia, se destaca Cadiz, con su inmejorable estructura municipal.
Aungue Malaga registre unos valores rdximos en los ratios de
presupuesto per capita, sin embargn presenta un elevado desequi-
{ibrio comarcal: solamente la comarca Centro-Sur o Guadalhorce
presenta las caracteristicas resefiadas. Le seguirfa Seviila tam-
bién, como conjunte provincial. En las otras provincias cabria mar-
car las siguientes comarcas: En Almeria, principalmente la comar-
ca de Campo Nijar: en Cordoba, 1z Campiia Baja; en Granada, La
Vega; en Huelva, La Costa; en Jaén, las Campifias y La Loma. Es-
tos posiblemente son los espacios de una primera y mas intensa
autonomia municipal.

Ahora bien; atendiendo a los niveles de poblacién y renta, y
teniendo en cuenta también las carencias, tanto de servicios como
de equipamientos, cabria establecer una linaa diviscria de posgibi-
lidad = intensidad sutondmicas dentro de la region. Los municipios
con una poblacién inferior a 10.000 habitantes y aquellos otros
que no superen una renta per capiia de 109.000 pesetas—referi-
das a 1975—deben aunar sus esfuerzos en una autonomia coope-
rativa, bien a nivel comarcal bien instrumentaiizada en la diputa-
cion provincial. Para esta autonomia cooperativa dentro de la re-
gion andaluza creemos presenta cierta optimalidad estructural el
municipio pequefo cercano a los 5.000 habitantes de poblacion. La
autonomia de los restantes municipios estara polarizada y se acer-
card progresivamente en potencialidad, segin se aproxime su di-
mension al tipo de municipio mediano que son las capitales anda-
fuzas vy Jerez.

Ahora bien; todo este proceso de gestién municipal democra-
tica en Andzalucia, soportando progresiva y diferenciadamente la
autonomia politica regional, supone una auténtica ruptura historica,
que invierte—o pretende invertir—toda una dindmica secular vy su
filosofia finaciero-ptiblica subyacente, scbre la que se ha asentado
la conformacion del estado moderno en el capitalismo contempo-
rdneo. Sin embarge, y aun aceptada la viabilidad de una autono-
mia financiera tedricamente «suficiente», persiste una Ultima li-
mitacion infraestructural, determinada por la subsistencia de cir-
cuitos geograficos y sociales con un desigual ritmo de desarrollo
y por el mantenimiento de holsas de pobreza y canales de depen-
dencia econdmica exterior que tipifican en Andalucia en el modelo
caracteristico del capitalismo periférico.
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Teniendo en cuenta que no es previsible a corto o medic plazo
la ruptura de esta dindmica de desarrollo econdmico—mediatizada
incluso por centros de poder suprasstatal e inmersa en un process
mundial—habria qgue insistir en la amplitud v complejidad de las
exigencias relvindicativas con gque halwén de enfrentarse las nus-
vas estructuras politicas de Andalucia. Aspiraciones de gran inci
dencia social como la linuidacion de la pobreza, 2! paro o la emi-
gracion, dificilmante van a ser alcanzables en un ambito politico
regional asentado sobre una zona sometida a un ritmo regresive de
dependencia y crecimiento econdmico. Es el handicap casi insal-
vable del regionalismo periférico. ¥ la separacion, entonces, entre
la sociedad real y la érbita de lo politico pueds incluso sgudizarse
al ritmo gque se vavan frustrando acuciantes sxpectativas de am-
plias capas de la poblacidn.

En esta perspectiva sélo las «zonas ricas» de Andalucia pue-
den contar con ciertas posibilidades efsctivas de autonomia real
basada en una méas autosuficiente disponibilidad de recursos. Al
resto sblo le cabe apelar a la solidaridad intrarregional, imprescin-
dible éticamente dada Ja heterogeneidad de situaciones y niveles
intariores, lo mismo que el conjunte ha de apelar a ia solidaridad
interregional a nivel nacional. Las pretensiones autondmicas no
pueden ir, pues, mas alld de un autonomismo regional periférico,
integrado en un conjunto nacional solidario v arménico.

Finalmente, digamos que el territorio regional periférico como
el andaluz es un territoric alternativo y beligerante entre el poder
central v los nacionalismos. Por ello el planteamiento de la cues-
1ion autondmica andaluza sélo puede encuadrarse coherentemente
en el marco de una correlacidn nacional de fuerzas entre los nive-
fes central y locales. Ciertamente es muy dificil hacer previsiones
sobre la distribucién de posiciones relativas en el parlamento na-
cional y en las camaras regionales. Pero existe una combinacidn
de fuerzas que optimiza el proceso autcndmico andaluz. Posible-
mente sea una combinacién cruzada entre el partido que planea el
proceso y el que lo urge, entre el partido que domina el poder cen-
tral v el que detente e! poder periférico regional. Ahora hien; la
viabilidad de la autonomia regional pone a prueba la significacion
real y no meramente programaética de la nueva configuracion cons-
titucional de la estructura territorial del estado, y por ello, aunque
una combinacién cruzada de fuerzas politicas optimice seguramen-
te el proceso, no debe sin embargo enfocarse esta compleja pro-
blemética sino como una obligada zona de consenso y no de en-
frentamiento entre las fuerzas politicas dominantes.
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