STIGNIFLCADO ECONOMICO DEL FONDO DE
COMPENSACION INTERTERRITORIAL (*)

Antonio Lépez Nieto y Fernando Ferndndez Rodriguez

(Reflexiones y nlmeros sobre la regulacién del Fondo de

Compensacidén)

Ya han quedado superadas Tas incertidumbres en el largo
periplio legislativo del Fondo de Compensacién Interterritorial.
Nos referimos a 1a mds que probable aprobacidn parlamentaria
de 1a Ley del Fondo, textc &ste que prolonga, retoca y -a nues
tro juicio- modifica (1), el articulo décimo-sexto de la LOFCA,
Ley Orgdnica de Financiacién de Tas Comunidades Auténomas, tam
bién dedicado a regular el Fondo de Compensacién.

INTRODUCCION GENERAL

Son muchos los aspectos susceptibles de comentario en
el disefio del Fondo de Compensacidn segin la LOFCA y, mds adn,
segin la ley aludida.

Desde los primeros pasos de la LOFCA pudo advertirse que
los renglones fundamentales de la regulacién del Fondo se orien
taban con unos rasgos bastante desdibujados respecto a lo que
cabia esperar del potencial innovador del arti¢ulo 158 de la

Constitucidn de 1978 (2). Las divergencias frente a esos orf-
genes constitucionales dieron pie a numerosas reflexiones y
evaluaciones al compds de los sucesivos textos pergefiados en
el ambito gubernamental o en el parlamentario.

Pero es ahora, tras conocerse al completo la regulacién
definitiva del Fondo, cuando ha llegado el momento de los anéd-
lisis en profundidad que aspiren a disolver los espesos silen

(*) Una primera versidén de este trabajo ha sido leida como
ponencia en la VIIIZ Reunidn de Estudios Regionales
organizada por la Asociacién Espafiola de Ciencia Regio
nal en Bilbao, el 10-12 de Noviembre de 1982. En su
actual redaccidn, con ligeras variantes, se ha publica
do en el n® 84 de la Revista Hacienda Piblica Espafiola.
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cios sobre el significado real de su regulacidn; e incluso a ce
rrar los mdrgenes opindticos.

En estas pdginas pondremos el acento sobre un escena-
rio  que se ha revelado afortunado: el Fondo de Compensacién
como juego de suma cero., A partir de esa concepcidn desvelare-

mos el escaso impacto que cabe esperar de la "operacién Fondo”

a 1a hora de asignar territorialmente el gasto plblico destina
do a inversidn.

En afladidura destacamos las facilidades que la actual
regulacitn del Fondo otorga para que se haga mdximo su nomina-

lismo financiero -1o que se entrega por la via del Fondo a cada
regidn se le retira en parte o en todo por la via de la finan-
ciacibn directa de la inversifn pdblica a través de los Presu-
puestos Generales del Estado-.

En un terreno mds concreto evaluamos ef impacto real
del Fondo de Compensacién, sobre la asignacién territorial de
recursos.,

Y finalmente concluimos con la apreciacién de que la
relativa debilidad de 1a regulacién del Fondo de Compensacién
actual en cuanto a plasmacibén de la solidaridad interterrito-
rial, si bien deja al Fondo en parte como una asignatura pen-
diente, no conduce a un fracaso irremediable o pleno de incon

venientes. Mas bien esa debilidad configura a 1la regulacidn ac
tual del Fondo como un acertado esquema provisional o de primera

etapa, a lo-largo de cuya vigencia cabrd abordar versiones de
mds altos vuelos.

En efecto Ta regulacién actual del Fondo elude el pro-
blema de garantizar, y wds alin de expresar en .cifras, la reali
zacidn efectiva del principio de solidaridad interterritorial
en la inversién piblica. O en otras palabras, deja Tas cosas
mds o menos como estaban. Con ello ha evitado precipitaciones
y errores muy verosimiles de haberse impuesto con rapidez una
6ptica ambiciosa. De otro lado 1a requlacién actual implanta
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una regionalizacidn prudente, -peroc que serviri de "rodaje®

a los entes attondmicos- basada en Ta participacifn de esos
entes en el Consejo de Polftica Fiscal y Financiera y en la se-
leccibn de los proyectos financiados con cargo al Fondo, y cul
minada con una imprecisa descentralizacidén parcial de los recur
sos del Fdndo. A estos rasgos positivos puede afiadirse la in-
corporacifn -aunque tardfa y con tufo burocritico- del concepto
de programacidn regional del desarrollo.

t

En su conjunto se trata de una regulacién inmediatamen
te aplicable que no precisa de alteraciones profundas en el
modus operandi de la Administracidn Central sobre las cuestiones
de la inversidn piblica.

Algo que no ocurre con otros sistemas de requlacién
que combinan las manifestaciones de 1a Constitucifn de 1978

sobre solidaridad interterritorial y una estrategia de desarro-

110 regional a la altura de los afios criticos de la década de
los 80, y por tanto prefiada de inquietudes sobre 1a eficacia
en la asignacidn de los recursos y sobre captacién de tecnolo-
gfa avanzada.

En estos Gl1timos sistemas, ademds de necesitarse la
puesta a punto de tal estrategia -cuestibn ésta ignorada hasta

el momento por las fuerzas politicas y por los profesionales
espafioles- habria de impulsarse una mejora general del proceso

de preparacidn, seleccidn, y realizacidn de la inversidn piblica,

incluidas mejoras cualitativas y cuantitativas considerables de
Tos stocks de proyectos y de los standards con los que se apli
ca el andlisis coste-beneficio y el andlisis coste-eficacia en
estas latitudes.

Entonces, y s6lo entonces, poseerfa 1dgica implantar,
sobre las bases anteriores, formulaciones del Fondo de Compen-
sacidn como las que en varias ocasiones hemos ido pergefiando.
E1 empefioc habria precisar tiempo y mitltiples cambics; no podria
improvisarse; s6lo seria realizable a plazo medio. Suum cuique.
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PRIMERA PARTE.- EL POTENCIAL REDISTRIBUTIVO DEL FONDO DE COM-
PENSACION COMO JUEGO DE SUMA CERO

Adviértase que el impacto del Fondo de Compensacidn
sobre la asignacibn territorial de recursos pGblicos, resulta-
ria eminentemente redistributivo y transferencial incluso si,
-siguiendo fielmente el espiritu de la Constitucidn de 1978- se
interpretara como el instrumento de ajuste financiero que,cormbina
¢o a los restantes renolones de financiacidn-ce la inversidnnihlica,
garantizase la realizacidn efectiva de la solidaridad interte-
rritorial en la inversion plGblica. De acuerdo con el texto de
la Constitucién, se trataria de introducir una distorsidn en
1a asignacidn territorial de los recursos destinados a la in-
version plblica, de forma que, gracias a ella y sin incrementar
necesariamente por esa causa el gasto plblico total en inversidn,

las areas comparativamente menos desarrolladas obtuviesen algunas
ventajas relativas (pocas o muchas, es otra cuestién), en tér-

minos de volumen de financiacidn piblica para inversiones, res
pecto al escenario alternativo en que la solidaridad no se pu-
siera expresamente de manifiesto, y no fuese garantizada su efec
tividad por el Estado. Todo ello con el objetivo de coadyuvar

a la reduccién de los principales desequilibrios econdmicos in
terterritoriales.

En las circunstancias actuales espafiolas existen abundan
tes razones -no solamente ancladas en la dindmica del déficit
del Sector PGblico respecto al PIB- para defender que esa ope-
racién redistributiva no provoca incremento relativo alguno en

el gasto piblico total. Y, a la vista de Tas tensiones registra
das en la 6rbita del consumo plblico, existen parecidas razones
para argumentar que tampoco origina incrementos relativos en el

volumen total del gasto pidblico para inversidn.
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1. ENCAJE PRESUPUESTARIO DEL FONDO

Veamos con mds detalle el encaje presupuestario antes
esbozado.

Desde luego la idea del Fondo de Compensacidn no evoca
por sT sola incremento alguno en el gasto plblico total, ni tam
’poco auténticos desplazamientos de recursos {desplazamientos
vinculados a la comparacidn de las imdgenes alternativas "con"

el Fondo y "sin" el Fondo) desde los renglones del gaste pidbli
co corriente al &mbito del gasto pdblico para inversidn.

Por el contrario, la dotacién del Fondo se configura
como el resultado de descomponer o dividir en dos partes el
volumen del gasto pGblico total destinado previamente a inver
siones y financiado por ingresos del Estado no participados
directamente por las Comunidades Autbénomas; una parte correspon
de a las inversiones financiadas directamente por Jos capitulos

tradicionales de los Presupuestos Generales del Estado; y 1la
otra parte corresponde al gasto que se canaliza en el marco no
vedoso del Fondo de Compensacidn. En el lenguaje de la LOFCA
el Fondo se dotard en los Presupuegios Generales del Estado.

Semejante configuracidn solamente permite dos vias ope
rativas para regionalizar el gasto pdbliico destinado a inver-
sidn, que ademds sean susceptibles de calibrar el impacto o la
distorsién redistributiva del Fondo; ambas resultan, segiin se

verd, bdsicamente equivalentes entre si.

La primera via comporta, como mdximo, los pasos siguien
tes:

1) Se fija, por consideracivnes polfticas y econdmicas,.
un monto presupuestarioc total, o convencionalmente am-
plio, del gasto plblico para inversién.
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?) Como referencia adicivanecwwse regijonaliza ese monto entre

las dreas de las distintas Comunidades Autdnomas sin
atender a consideraciones expresas de solidaridad inter
territorial. Caractericese a la regionalizacién de ese
monto por la serie [?r}, donde 2, es ta cuota correspon-
diente a la regibn r.

3) Se alimenta al Fondo de Compensacifn can una cierta suma
de detracciones extrafdas de los renglones [ar], de forma
que merced a ellas, se alcance la dotacifn presupuestaria
para dicho Fondo (la cual, obviamente, también puede ex-
presarse como porcentaje del monto inicial). Caracterice-
se a las detracciones en cuestibn con ta serie [br]’ donde
b.es la detraccidn correspondiente a la regifn r.

4) Se regionaliza la dotacidén del Fondo con los criterios de
reparto acordados. Simbolicese a esta regionalizacibn con
la serie {prl, donde ¢, es la cuota correspondiente a la
regidén r.

5) Se determinan los renglones regionalizados ar'br expre-
sivos del gasto plblico para inversifn financiada direc-
tamente por los capitulos tradicionales de los Presupues-
tos Generales del Estado,

6) A efectos de determinar el impacto o distorsidn redistri-
butiva del Fondo se comparan las series regionalizadas
[br] N [kr]’ deducfendose las distorsiones a cuotas netas

-b

La segunda vfa de regionalizacidn del gasto plblico para
inversién en presencia del Fondo posee, como miximo, los pasos

siguientes, de los que los cuatro primeros constituyen un niicleo
irreductible de Ta presupuestacién:

1) Se fija, por consideraciones politicas y econdmicas un

monto presupuestario total o convencionalmente amplio,
del gasto pGblico para inversién.
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2) Se dota al Fondo de Compensacidn con una proporcidn (el
30 por ciento, el 40 por ciento, etc) de ese monto.

3) Se regionaliza 1la dotacién del Fondo con los criterios de
reparto acordados. Sea nuevamente {cr] Ta serie represen-
tativa de esta regionalizacién.

4} Se regionaliza la diferencia no-Fondo 1-2 con arreglo a
las pautas y orientaciones que se estimen apropiadas. Re-
preséntese por [ar~br] la serie de semejante regionaliza-
cidn.

5) A efectos de determinar el impacto'o distorsién redistri-
butiva del Fondo,

5.1) Se regionaliza el monto presupuestario total sin aten-
der a consideraciones de solidaridad interterritorial.
Sea nuevamente [ar] la serie representativa de esta
regionalizacién.

5.2) Se compara la distribucién regionalizda real {ér+akb;]
y la regionalizacién neutra tar], deduciéndose Ta se-
rie de distorsiones regionales E?]4'[afbr] - %r} =
= Gﬂ’br] Y, en su caso, la serie de detracciones re-
gionales subyacentes: [Cr] - Ecr-br} = {br]

A un Tado la sofisticaci6n de algunos renglones anteriores,
ulteriormente aclarada en detalle, es indudable que con esos dos
esquemas, basados en la descomposicién o divisién de un monto pre-
supuestario previamente fijado, el feed-back sobre ese mento origi
nado por la dotacidén y la ulterior regionalizacibn del Fondo ha de

ser nulo o muy escaso.Los factores principales que influyen en la
cuantia de la opcidn 1 sobre el monto presupuestario del gasto pd-
blico para inversién considerado son de otra naturaleza (3).

2. EL FONDO COMO JUEGO DE SUMA CERO

Asi las cosas, la vertebracién del Fondo de Compensacidn
ha de ser concebida como un Juego de suma cers en el gasto ptblico
e incluso en la inversidn piblica: To que unas regiones reciben de

mis,otras To reciben de menos(4). 0 al menos como una operacibn que
posee un componente muy mayoritario de juego de suma cero. La alter
nativa mds indiscutible al Juego de suma cero seria un Fondo de Coﬁ
pensacidén tipo plan Marshall o tipo FEDER cuyos recurscs en su -
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mayoria fuesen aportados por sistemas econémicos extranjeros.

0, al menos un Fondo que estuviera asociado a incrementos ex-
presos en la recaudacién de los impuestos estatales, que cubrie
sen una buena parte de su dotacifn financiera. Entonces, y sGlo
entonces, si cabria contemplar al Fondo como un mand o don cafido
del cielo de cuyo reparto todos o casi todos podrian salir ga-
nanciosos en el plano de la inversidn plblica, y donde el dnico
problema para cada regidn seria el forcejeo a fin de ver aumen-
tada su tajada respectiva (5).

No siendo ese el casc, y una vez aceptado que el volu-
men total de inversifn pdblica no crece significativamente como
consecuencia de la presencia del Fondo -aunque s pueda crecer
por otras causas (p. ej.:expansién del PIB, politica keynesiana
de lucha contra el paro, etc.} -nada md&s ilustrativo que presep
tar la implantacién del Fondo con dos cuentas regionalizadas:

(1) detraccién regionalizada de recursos y (2) distribucién
regionalizada de recursos.

Concretamente la segunda cuenta destacarfa las cantida-
des de recursos del Fondo asignadas a las distintas regiones
{1as asignaciones o cuotas brutas de reparto del Fondo}. Y la
primera cuenta, mds en la sombra, serfa la lista de las detrac-
ciones o recortes regionales que muestran la huella de dotar al
Fondo: (1) con un porcentaje del monto del gasto piblico para
inversién planteado en los Presupuestos Generales del Estado;

y (2) con arreglo al doble requisito de que, al hilo de la apa
ricién del Fondo, no aumente el volumen total de ese gasto pi-
blico y se introduzca alguna distorsidn efectiva a favor del
conjunto de los territorios comparativamente menos desarrolla
dos en la distribucidn regional de dicho gasto.

Ambas listas son cara y cruz de la misma moneda redis-
tributiva; representan, en términos espaciales y alternativos,
el origen (alternativa "sin el Fondo™) y la distribucién (alter
nativa “con el Fondo")de los mismos recursos financieros; y de=
ben sumar el mismo importe. En el caso del Fondo de Compensacién
previsto en los Presupuestos Generales del Estado para 1982 cada
una de las dos listas debe sumar exactamente 180 mil millones de

pesetas. Ni una mds ni una menos.
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No obstante, encontramos que, mientras la primera lista
ha sido objeto de amplisima difusidn y comentarios que inundaron
Tas mentes de los ciudadanos con las cantidades que se recibiréan
via Fondo destinadas a 1a financiacién de inversién piblica, tan
to en cifras totales como en cifras por habitante en cada region,
1a segunda Tista -Ta lista de las detracciones- permanece hasta
ahora en la més densa obscuridad. Sencillamente no se ha dicho
una palabra sobre su existencia. Tal vez se trate de un asunto
molesto o enojoso.

Ni siquiera se habla, al presentar el Fondo, de la dis
tribucién regional del gasto piblico para inversién encauzado
directamente por los capitulos ordinarios de los Presupuestos
Generales del Estado. Es decir, ni siquiera se habla de la re-
gionalizacidn del gasto piblico para inversiones similares a las
del Fondo que permanece vinculado a esos capitulos tradicionales
de los Presupuestos.

Podrfa argliirse que, asf como la lista de asignaciones re-
gionales cel Fondo refleja un acuerdo politico expreso,la lista de
detracciones no queda dilucidada: (1) mientras en cada ejerci
cio, no se regionalice y se comprometa en proyectos concretos
el gasto plblico para inversién financiado directamente, de
hecho, por los Presupuestos Generales del Estado; y (2) mientras,
en paralelo, no se disponga de una referencia de distribucién
territorial de todo el gasto plGblico en inversitn del ejercicio
en liza, que pudiera tildarse de neutra, desde el dngulo de
Ta solidaridad interterritoria],/y que considerase las pautas
de distribucidn territorial de ese gasto registradas en el
préximo pasado, o establecidas como tales por. el Parlamento
al hilo de la aprobacidén de los Presupuestos Generales del Es
tado.

Aln mds, dado que al comienzo de un ejercicio las consig
naciones presupuestarias para proyectos concretos de inversién
{anualidades) no son totalmente rigidas {(cabe alterar la anua-
lidad inicial de un proyecto en beneficio o a costa de la anua
Tidad ‘inicial de otro proyecto de la misma clase), en rigor
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deberia esperarse a la culminacidn de cada ejercicio econémico,
a efectos de alcanzar un conocimiento exacto de la distribucidn
regional de todo el gasto piblico para inversidn realizado en
ese ejercicio, y del plausible esfuerzo de solidaridad interte-
rritorial.

3. REFERENCIA A LA SOLIDARIDAD INTERTERRITORIAL CONVENCIONALMENTE
NULA

Por si fuera poco, de acuerdo con lo que antecede, es
obvio que el montaje completo de la operacidn Fondo precisa,
como referencia insoslayable para calibrar su distorsién redis-
tributiva, una estimacidn de la regionalizacidn del monto pre-
supuestario total del gasto pliblico para inversién, insensible
a consideraciones expresas de solidaridad interterritorial re-

" distributiva. Es decir, precisa el conocimiento en cifras, al
menos aproximadas, del vector de las proporciones regionales
que corresponden a una imagen de solidaridad interterritorial
convencionalmente nula o neutra, en cada ejercicio presupuesta-

rio.

Surge aqui un problema de cierta envergadura. (Cémo
revelar politicamente una distribucidn regionalizada del gasto
piiblico en inversidn que responsa a una Gptica de solidaridad
nula, cuando lo que realmente se estd haciendo es: (1} distribuir
regionalmente la dotacidn del Fondo de Compensacidn con arreglo
a unos criterios expresos de reparto; y {2}, en segundo término,
distribuir los recursos para inversidn plblica que, en el marco
de los Presupuestos Generales del Estade se encauzan a través de
los capitulos tradicionales de esos Presupuestos?.

Se trata de un problema que ha recibido nuestra atencidn
mds de una vez (6) sobre el que se prevé un nueve y més completo
andlisis. Nos limitaremos ahora a trazar los rasgos principales
con los que se aborda su solucidn en un plano de racionalizacién
politica y econdmica.
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Tedricamente, si todos JTos proyectos de inversién piblica
fuesen susceptibles de ser evaluados mediante el andlisis coste-
beneficio, con fuste objetivo y-substancial, la distribucidn re-
gional del aludido monto presupuestario, en ausencia de inquie-
tudes expresas de solidaridad interterritorial redistributiva,
$eria la correspondiente a una seleccidn de proyectos segin el
criterio:

VAN, 20

Se seleccionarian todos los proyectos con valor actuali-
zado neto (VANi) no-negativo. Mds en detalle el criterio podria
escribirse asq: ’

VAN. :zz _Eiﬁﬂlmfii;
Tt (1 0+ R)t

expresidn donde Bit estima el beneficio nacional generado por el

proyecto en el afio t, Cy el coste nacional ocasionado por el pro
yecto en el afic t, y R 1a tasa de actualizacidn; calculdndose

Bit y Cit sin consideraciones redistributivas (los precios-sombra
de los efectos redistributives del proyecto serian siempre igual

a cero).

Alternativamente los proyectos de inversiédn piblica podria
seleccionarse con arreglo al criterio:

Ria;R

donde R; es la tasa interna de rentabilidad del proyecto i y R

es la tasa de rentabilidad fijada como 1imite inferior admisible.
Ambas selecciones determinarfan conjuntos de proyectos muy pare-
cidos (aunque no del todo idénticos).

Ahora bien, en la realidad y sin perjuicio de sus virtu-
des, el andlisis coste-beneficio no puede extenderse a todos los
proyectos de inversidn pidblica y con frecuencia no posee rasgos
suficientes de incisividad (debilidad ocasionada por la incerti-
dumbre a lo largo de 1a vida econémica de los proyectos).
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(Qué cabe hacer, entonces para guiar objetivamente la
plasmacion de una distribucidon regionalizada del gasto piblico
en inversidn, carente de inquietudes de solidaridad redistribu-
tiva?.

En afiadidura a las capacidades del andlisis coste-bene
ficio sin inquietudes redistributivas en la seleccidn de proyec~
tos de inversidn plblica, Ta regionalizacidn de Ta inversidn pi
blica sin tales inquietudes posee en las cifras registradas du-
rante 1a serie de afios inmediatamente anteriores al de aparicién
del Fondo, una referencia digna de ser comentada al hilo de es-
ta problemdtica.

Con las estadisticas disponibles (7) procede afirmar que
las proporciones regionales del gasto pliblico en inversibn varia-
ran poco en el Gltimo quinguenio. 0 en otras palabras, que en
ese periodo las proporciones regionales del gasto piblico en
inversidén se distribuyeron con medias peculiares de cada regidn
y con varianzas de magnitud relativamente reducida. Otro tanto
cabe observar si se considera por un lado el conjunto de los te-
rritorios comparativamente menos desarrollados y por el otro el
conjunto de los territorios mads desarrollados; las proporciones
del gasto pilblico en inversidén para esos dos conjuntos han sido
relativamente estables en los Gltimos cinco afios.

Semejante estabilidad permite considerar a la proporcidn
promedia "historica® del gasto piblico inversidn dentro del
conjunto de los territorios comparativamente menos desarrollades
como una estimacidn reazonable de una asignacién interterritorial
de ese gasto asociada a una posicién convencionalmente nula desde
el &ngulo de la solidaridad redistributiva. Una.proxy de ese pro-
medio es, desde luego, la constituida por la proporcidn del gasto
piblico en inversidn dentro del conjunte de los territorios com-
parativamente menos desarrollados registrada en 1981.

Dicho esto adviértase que la tendencia histérica de las
proporciones regionales comentadas, o, en el limite, la propor-
cion regional de 1981, permiten estimar hacia delante escenarios
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de solidaridad interterritorial convencionalmente nula, gracias
a la estabilidad de las cifras histéricas. Con ese modus operan-
di se rellenarian los afics iniciales de puesta en marcha del
Fondo de Compensacién que, verosimilmente, no van a exhibir un
uso extendide y con alta calidad de andlisis coste-beneficio.

Mds alla, Ta estimacién, mediante una proporcién del
escenario de solidaridad interterritorial convencionalmente nula
se abordaria con un mix de resultados del andlisis coste-benefi
cio y de promedios histéricos; en fin, las magnitudes asi obte-
nidas podrian ser objeto de alguna flexibilidad politica, sensi-

ble a factores o rasgos deficientemente captados por el andlisis
coste-beneficio.

Centradas las ideas, vy concretindonos en el problema de
cifrar en 1982 una proporcidn a escala del conjunto de terri-
torios comparativamente menos desarrollados, que estime el esce
nario de solidaridad convencionalmente nula a base de las cifras
apropiadas de 1981, resulta evidente que esa estimacién puntual
substituye a un intervalo estadistico de confianza; por lo que
sus cifras no pueden pretender una gran precisidn como revelado-
ras de una actitud politica.

Pero también resulta claro, que a la luz del moderado
orden de magnitud propio de la varianza muestral de esas propor-
ciones en el préximo pasado, los posibles errores implicitos no
alterarén significativamente Tas conclusiones numéricas de nues-
tro estudio en cuanto a las cifras desveladas sobre potencial
redistributive de un Fondo de Compensacidn acorde con las normas
actuales.

Como podrd corroborarse, tales conclusiones ~-Timitadas
a situar un entorno de magnitudes- se mantienen impecablemente,
alin cuando la referencia de la solidaridad interterritorial con-
Vencionalmente nula viese alterada la proporcién representativa
en una cuantia coherente con su varianza "histérica®.
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4. SOLIDARIDAD Y DESCENTRALIZACION

En todo caso, esas 1timas consideraciones potencian la
critica a la presentacién asimétrica del Fondo, como algo donde
todos reciben, sin que se mencione la necesidad de proceder a
dotario mediante detracciones presupuestarias. Y'fespaidan ta
conveniencia de estimar a priori una o mds listas verosimiles
de detracciones originadas por el Fondo en la distribucifn regio-

nal del monto presupuestario del gasto plblico considerado,
realizada con una Sptica neutral desde el &ngulo de la solida-
ridad interterritorial.

Ademds las anteriores consideraciones destacan la nece-
sidad de gque como minimo para calibrar la operacién Fondo, se
presente junto a la distribucidn regional de sus recursos, 1a
distribucidn regional de 1a inversidn real presupuestada direc-
tamente en los capitulos tradicionales de los Presupuestos Gene-
rales del Estado. Si las excusas para silenciar las detracciones
poseen alglin peso argumental, la omisidn o el desdén por esta
iltima distribucién regional a 1a hora de concretar la distriby
cidn del Fondo dificilmente halla motivos confesables. Se trata

de dos fases casi simultineas de la presupuestacidén que, ademds,
son coherentes con la serie -implicita o explicita- de las de-
tracciones regionales referidas a la distribucidn regional de un

monto presupuestario total, realizada con una dptica neutral des
de el &ngulo de la solidaridad.

Parece muy oportuno recalcar tras esta argumentacidn que
desde ese angulo de la solidaridad redistributiva interterri-
torial, sO6lo serdn significativos 1los saldos o diferencias
entre las asignaciones o cuotas brutas del Fondo y las detrac-
ciones-sombra paralelas, diferencias o distorsiones que siempre
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resultardn menores que las cuotas regionales brutas correspon-
dientes a la distribucién del Fondo; y que es de esperar resul
ten negativas, en el caso de los territorios més desarrollados
(territorios donantes netos}. Las cuotas brutas del reparto

aludido podrian ser muy ilustrativas para describir el volumen
de descentralizacidn del gasto en inversidn pdblica -en el su

puesto de que efectivamente las cuotas del Fondo se descentra-
lizasen totalmente como transferencias de capital a las Comuni
dades Autdnomas-; pero proporcionan una imagen muy hinchada del
posible esfuerzo de solidaridad en esa &area.

Solidaridad redistributiva y descentralizacidn no de-
ben confundirse. Es mas, en principio, implican categorias dis-
tintas: puede aparecer solidaridad redistributiva sin descen-
tralizacidén y viceversa, descentralizacién sin solidaridad re-
distributiva.

Sclidaridad interterritorial redistributiva significa,
reiteramos, alguna distorsién regional en la asignacidn de re-
cursos, de forma que el conjunto de los territorios menos desa-
rrollados obtenga alguna ventaja relativa respecto al escenario
en que esa solidaridad no se manifestara al margen de considera-
ciones de eficiencia econfmica estricta. Se trata, de desplaza-

mientos relativos de recursos financieros desde la &Grbita del

conjunto de los territorios mds desarrollados & la del conjunto
de los territorics menos desarrollados: es decir, se trata de
desplazamientos relatives interterritoriales {abundantes o es-
casos es otra cuestién) en el plano del gasto piblico para in-
versibn.

Por el contrario, la descentralizacidn estricta sélo
implica el desplazamiento de recursos desde la 6rbita de 1la
Administracidn Central del Estado a ia &érbita de las Comunida-
des Autbnomas, sin que se altere el volumen total de inversidn

pGblica asignado a cada regién.
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Dicho ésto puede observarse que las dos categorias no
son necesariamente incompatibles. La descentralizacidn puede
servir como soporte de Tas manifestaciones de solidaridad; asf
aparece en el disefio del Fondo de Compensacién previsto en la
Constitucidén de 1978.

Por tanto, resulta apropiado determinar una o mds cuen
tas de detracciones verosimiles regionales ocasionadas por la

presencia de ese Fondo. Obtenidas dichas cantidades se deduci-
ran de inmediato para cada hipdétesis las diferencias entre las
cuotas brutas de reparto del Fondo y tales detracciones; siendo,
reiteramos, tales diferencias o distorsiones las dnicas cifras
que permiten calibrar con rigor el esfuerzo neto de solidaridad.

5. LAS DOS VERTIENTES DE LAS CIFRAS DEL FONDO

Los datos de partida son las cifras de poblacidn de
cada Comunidad Autéﬁcma ¥, en afladidura las proporciones o cog
ficientes de distribucidn regional del Fondo y las cifras de
lTas cuotas brutas de reparto del Fondo, segln los Presupuestos
Generales del Estado para 1982,

La Tabla I ofrece 1a informacidn del caso.
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6. PRIMER ESQUEMA SOBRE EL ESFUERZO NETO TOTAL DE SOLIDARIDAD
EN EL FONDO DE COMPENSACION: DETRACCION IGUALITARIA REGIO-
NAL EN PESETAS POR HABITANTE DE LOS RECURSOS CORRESPONDIEN
TES A LA DOTACION DEL FONDO

Para hacer efectivo este reparto de 180.000 millones

de pesetas, previa o simultdneamente habrd de reducirse por un

importe

directo

Estado,

semejante el gasto plblico de inversidn financiado en
en el ambito clésico de los Presupuestos Generales del

6.1. Modelizacién a partir de las cantidades del Fondo presu-
puestadés en 1982 ’

Estimamos de arrancada la regionalizacién de dicha

reduccidn con un criterio sencillo y ademds muy favorable a

Tos territorios comparativamente menos desarrollados.

1)

Suponemos que, en primer lugar, se fija el monto total
de la inversion nuevay se distribuye seguidamente entre
las é&reas de todos Tos entes autondmicos con la Gptica

" tradicional que prevalecia antes de la aparicidn del

2)

Fondo; es decir, sin inquietudes expresas y formaliza-

das sobre la solidaridad interterritorial en el plano

de la inversidn pilblica. Grosso modo, ello equivale a
suponer que el monto total de la inversidn nueva se dis
tribuye de acuerdo con Tas proporciones regionales pro
medias de asignacién registradas en los afios inmediata-
mente anteriores al de aparicidn del Fondo.Sea M este mont
y {hglla série representativa de lTaregionalizacién aludida.
Suponemos, en afiadidura, que los 180.000 millones se
obtienen reduciendo o detrayendo por igual en besetas

por habitante la financiacifn estatal previa para inver
sidn pGblica de cada regidn. Habrd que detraer de cada
volumen regional concretado en @r} una cifra que expre-
sada en pesetas por habitante es igual a:

180.000/36.386 = 4.947 pesetas por habitante

En general simbolicemos por b a esta detraccidn,
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3] Y suponemos, en fin, que los 180.000 millones asi
detraidos se distribuyen con los criterios oficiales

de reparto del Fondo, expuestos como proporciones re

gionales en la anterior Tabla I. Sea [c,.]la serie repre-

sentativa de esta regionalizacién.

Asi las cosas, es evidente que la distorsién total re-
distributiva atribuible al Fondo se deduciri de la comparacidn
estricta de las cuotas[bh]'y &p], ya que la distribucidn regio
nal del monto M caracteriza por hipbtesis una imagen de SO

lidaridad convencionalmente nula.

Pero antes de habérnoslas con las cifras de esa compa
racidén procede observar, como contraste del rasgo muy favorable
a los territorios comparativamente menos desarrollados, con el
que se califica a este escenario, que desde hace bastantes afios
Ta financiacidn para inversidn piiblica en cifras por habitante
desborda en la generalidad de los territorios en cuestidn a la
cifra de financiacién homéloga promedia por habitante a escala
del Estado (8).

En otras palabras, las detracciones igualitarias en
pesetas por habitante que recortan a la distribucién regional
neutra del monto presupuestario total del gasto pidblico consi-
derado no sdlo dan pie a la nivelacidn interna de la franja-Fondo,
expresamente favorable a los territorios comparativamente menos
desarrollados en relacidn con las pautas pre-existentes, sino
que dejan como resto de la inversién plblica presupuestada, una
distribucién regional que traspuesta en proporciones regionales
refleja una nivelacidn incremental respecto a la expresada por
la serie homdloga de properciones regionales propia de la dis-
tribucidn regional neutra antedicha.

Debido a ello la detraccién igualitaria en pesetas
por habitante favorece claramente a los que mis venian perci
biendo segiin esta referencia.

E1 cédlculo de las detracciones regionales ocasionadés
por el Fondo se limita entonces a multiplicar Ta detraccién fija
per cdpita (4.047 pesetas) por la poblacidén de cada regidén. Las
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cifras de tales detracciones aparecen en la Tabla II completadas
por las correspondientes a las distorsiones o cuotas netas del
Fondo de Compensacidn, acordes con las detracciones anteriores
-gs decir, completadas pdr las diferencias entre Tas cuotas bru
tas del Fondo especificadas en la Tabla I y las detracciones
igualitarias ahora determinadas-. Estas distorsiones o cuotas
netas del Fondo se expresan en totales regionales y en pesetas
por habitante. .

La ilustracidn no puede ser mds didfana. Todos los te-
rritorios que encabezan la lista hasta el 1imite (incluido) de
Asturias experimentan mermas relativas - en sus cuotas de inversidn

pGiblica a consecuencia de la aparicidn del Fondo de Compensacién

pese a la incorporacién de las cuotas de reparto de dicho Fondo.
Las cantidades obtenidas respaldan esa éfirmacién incluso aungque
se alterara sensiblemente el supuesto uniforme que gufa el cdi-

culo de las detracciones.

En resumen, para la hipbtesis optimista en cuestibn,un
Fondo dotado en 1982 con el 40 por ciento del monto total pre

supuestado de inversidn nueva, o en otras palabras con 180.000
millones de pesetas, encubre un esfuerzo netoc de solidaridad
redistributiva igual a poco mids de 44.000 millones de pesetas.
Es decir un 24,4 por ciento de la dotacién del Fondo. E1 res
to, es decir 126.000 millones, se reduce a un trasvase desde
los Presupuestos Generales del Estado al Fondo, que no altera
los volimenes regionales de financiacidén estatal para inversibn
piblica, y que sélo abre expectativas de descentralizacifn en
la parte que corresponde a las Comunidades Auténomas; reducién
dose practicamente en el resto a una simple operacidn de cambio
de etiqueta presupuestaria {ilusidn fiscal), enriquecida a lo
sumo con algunas alteraciones a nivel de seleccidn de proyectos.

ET ejémp]o estudiado puede generalizarse hacia arriba
y hacia abajo aumentando la proporcidn del Fondo en el monto
total de inversidn nueva desde un 40 por ciento a un 50 por cien
to o hasta un 60 por ciento, o bien disminuyénqoia & un 30 por

ciento o a un 20 por ciento.
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De todas formas esta generalizacidn hacia arriba, al
incrementarse la proporcién‘que el Fondo detrae del monto total
presupuestado de inversidn nueva, encuentra necesariamente una
barrera infranqueable. Tal barrera aparece cuando la detraccidn
igualitaria por habitante deje exhausta la cuantia de inversién
nueva que corresponda a una o mas regiones de acuerdo con el
criterio de las proporciones regionales promedias de asignacidn
registradas en los afios inmediatamente anteriores al de apari-
c¢ién del Fondo; entonces no se podria ir mids all3d con tal esque
ma de detraccidn.

iTenemos, en suma, mucho ruido para pocas nueces?.

6.2. Una nueva variante del fondo de Compensacidn basada en el

criterio de detraccién igualitaria regional en pesetas por
habitante

Al hilo de tales posibilidades de generalizacibn y de
las dudas que”encierra Ta dltima interrogante procede la explo

racién numérica del impacto redistributive de un Fondo de Com
pensacidn algo distinto del ya examinado (es decir, un Fondo
caracterizado por un 40 por ciento del monto total de inversifn
nueva,equivalente a 180.000 millones de pesetas).

Supdngase que el volumen presupuestario de inversién
nueva no sufre variacidn alguna respecto a las cifras estable-
cidas en los Presupuestos Generales del Estado para 1982. Pero
que ahora el Fondo de Compensacidn se dota con el 60 por ciento
del monto total de la inversién nueva,equivalente a 270.000 mi-
llones de pesetas.

v

Se trata de un porcentaje de dotacifn que puede esti-
marse como méximo, y ello por dos motives. En primer término
habida cuenta de que el Fondo de Compensacidn sGlo puede finan
ciar proyectos de inversidn piblica con techo regional cabe
sefialar que la divisoria de 0,6 2% 0,4 aproxima, por lo que a
0,6 se refiere, a la proporcién de inversidn ptGblica con ese

techo, mientras que el 0,4 restante constituye poco mis que la
proporcidn reservada a los proyectos inter-regionales. En se-
gundo término, como se verd seguidamente, las detracciones vin
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culadas a esta modalidad del Fondo se acercan marcadamente en

algunas regiones al volumen de inversidn piblica nueva que és
tas recibirfan con una 6ptica de solidaridad interterritorial

convencionalmente nula; es decir se acercan a la barrevra in-
franqueable antes indicada.

Supbngase que, pon lo demds, el Fondo reitera las ca-

racteristicas del ejemplo anterior. Y que en particular:

1)

2)

Arranca de la misma distribucién regionalizada inicial
de la inversién nueva,concretada con la 6ptica tradi-
cional que prevalecia antes de la aparicién del Fondo;
es decir, con una 6ptica convencionalmente neutra desde
el dngulo de la solijdaridad interterritorial.

Obtiene los 270.000 millones de su dotacidn reduciendo

o detrayendo por igual en pesetas por habitante la finan
ciacidén estatal previa para inversidn pliblica en cada
regidn. Habrd que detraer de cada volumen regional con
cretadoc en 1) unas cifra que expresada en pesetas por
habitante es igual a:

270.000/36.386 = 7.420,4 pesetas por habitante

Y distribuye los 270.000 millones con los criterios
oficiales de reparto del Fondo detallados en la Tabla 1I.

$in mds observaciones procede calcular las cuotas re-

gionales brutas, las detracciones regionales y las cuotas regio
nales netas que corresponden a la nueva parametrizacién del
Fonde (al 60 por ciento). La Tabla III ofrece todas las magni-
tudes relevantes.

Los resultados de 1a Tabla III son semejantes a los de

la Tabla II. En concreto las magnitudes principales de la Tabla
IITreiteran Tas de la Tabla II sin mds que multiplicar las ci-
fras de esta G1tima Tabla por una constante de proporcionalidad
igual al cociente entre las dotaciones de los dos Fondos
(270.000,0 millones de pesetas y 180.b00 mf110nes de pesetas):
es decir igual a 1,5.
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Ahora el esfuerzo neto total de solidaridad redistri-
butiva asciende a 66.311,0 millones de pesetas, 1o que repre-
senta un 24,5 por ciento de la dotacién del Fondo.

Es de destacar que el ranking regional de la Tabla III
reitera el de 1a Tabla II, y que los porcentajes regionales res
pecto a la distorsién total son también los mismos (g).

6.3. E1 potencial redistributivo del Fondo como una constante
estructural del esquema de detraccidn regionalizada jgqua-
litaria

Peroc 1o mds notable en la comparaci6bn de las Tablas II
y III radica en el rasgo de invarianza con el que se presenta la
distorsidn expresiva del esfuerzo meto total de solidaridad
redistributiva, cuando esa distorsidn se concreta como porcen-
taje de la dotacidn del Fondo.

En efecto, segin la Tabla II ese porcentaje asciende al
24,4 por ciento de la dotacifn del Fopdo -dotaci6n que era
180.000 millones~. Mientras que segiin 1a Tabla III ese porcen
taje es de 24,5 por ciento de la nueva dotacién del Fondo
-igual a 270.000 millones~. En rigor se trata de porcentajes
exactamente iquales.

La causa de semejante estabilidad en la distorsién
atribuible al Fondo en términos de proporcién de la dotacién
que proceda, se halla en la clave de semejanza o proporciona-

Tidad entre el escenario de la Tabla II y el escenario de la Ta
bla III. La constante de proporcionalidad entre las dos Tablas,

igual a 1,5, explica las diferencias entre las magnitudes bs-
sicas homGlogas. Pero en el caso de la distorsién porcentual

en cuestidn, calculada como cociente entre la distorsién total
en millones de pesetas y la dotacién total del Fondo, la cons-
tante de proporcionalidad no juega papel alguno: el numerador
¥y el denominador de ese cociente se ven multiplicados por 1,5
respecto a las cifras de Ta Tabla I, y por tanto el cociente
debe permanecer el mismo.

Quiere esto decir que en el esquema de detraccidn re-
gionalizada igualitaria que da origen a las cifras de las Tablas
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IT y 111, la distorsién redistributiva achacable al Fondo, cal
culada como proporcidn de su dotacidn, no varia para Tas mdlti-
ples dotaciones posibles del Fondo cifradas como proporciones
del monto total presupuestario destinado a inversiones nuevas.

Asi pues, la distorsidn redistributiva total expresada
como proporcién del Fondo, es una constante estructural igual
a 24,5 por ciento.

Se trata de una proporcidén un tanto modesta y que, rei
teramos, corresponde expresamente al esquema de detraccifn re-
gionalizada iqgualitaria que caracteriza la generacidn de la
dotacidon del Fondo y su impacto regionalizado en los términos
expuestos en el anterior epigrafe 4.1,

7. SEGUNDO ESQUEMA SOBRE EL ESFUERZO NETO TOTAL DE SOLIDARIDAD

EN EL FONDO DE COMPENSACION: NIVELACION INCREMENTAL RESPECTOQ
A LAS PAUTAS PRE-EXISTENTES

La hipdtesis anterior, segiin 1a cual la dotacién del
Fondo se articulaba como juego de suma cero, detrayendo a

cada regidn una cuota del gasto pibliico para inversién propor-
cional a su poblacidén de hecho es, reiteramos, bastante opti-
mista a los efectos de cifrar el esfuerzo neto de solidaridad.
No en vano las regiones comparativamente menos desarrolladas
recibian, en general, antes de la aparicidn del Fondo, cuotas
por habitante de gasto plblico para inversién superiores a la
cuota media hombloga del Estado,

Se trata de una hipb6tesis optimista. Pero, ademis, se
trata de una hip8tesis subjetiva, éPor qué el Fondo se alimen-
tarfa conoese criterio de detracciones?. ¢Es que no existen otras
posibilidades razonables?.
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En aras de contrastar los resultados inicialmente alcan
zadas introduciremos una segunda hipbtesis de detraccién regio-
nal, mds a ras de suelo y con mayor capacidad interpretativa;y
que por otra parte coadyuva a corroborar el rasgo de que en el
préximo pasado la distribucién territorial del gasto piblico pa
ra inversidén se realizaba en Espafia con una nivelacidn tosca,
no formalizada, que favorecia, aunque heterogéneamente, al gru-
po de las regiones menos desarrolladas.

7.1. La nivelacidn del Fondo como incremento de la nivelacién
preexistente a su aparicién, en el marco de las cifras
de 1982

Supdngase ahora que las detracciones que alimentan al
Fondo se fijan de manera que las proporciones regionales del gas
to pliblico para inversidn financiado directamente por los capi-
tulos tradicionales de los Presupuestos Generales del Estado res
tan en 1982 iguales a las proporciones regionales "histéricas"
del gasto plblico en cuestién (registradas antes de la aparicién

del Fondo)}; o, para mayor sencillez, que son iguales a las pro-

porciones regionales registradas en 1981. Con semejante detrac-

cibn se mantendria exactamente para cada regidn, dentro del may

co de la financiacidn directa de los Presupuestos Generales del

Estado, la posicién relativa que esa regifn ostentaba como recep
tora de financtacién de gasto plblico para inversién antes de la
aparicidén del Fondo.

Si se acepta que semejantes posiciones relativas muestran

una imagen de solidaridad interterritorial minima o convencional
mente nula (es decir, una linea de tierra convencional para esta
blecer sobre ella el esfuerzo de solidaridad que nutre la idea
constitucional del Fondo de Compensacidn) el desplieque de la so
Tidaridad en la inversidn piblica quedaria especificado asf:

(1) Una distribucién territorial en el marco de la financiacidn
directa de los Presupuestos Generales del Estado, que mantiene
grosso modo las posiciones relativas de cada regién pre-existentes

a la aparicidn del Fondo, y que, por tanto, puede tildarse de
solidaridad minima o convencionalmente nulas y (2) Una distriby
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cién de los recursos del Fondo extendida a todas las Comunidades
Autdnomas, pero muy sesgada hacia las regiones menos desarrolla
das, y que por tanto encubriria en su seno todo el esfuerzo de
solidaridad incremental propio de la operacién {10).

A reserva de las dudas sobre la racionalidad econémica
de la distribucidn territorial del gasto plblico para inversidn
que existia antes de la aparicidn del Fondo (antes de 1982), 1la
antedicha vertebracidn de la solidaridad posee una 106gica muy
apreciable. La cual se refuerza, incluso, ante el hecho de que
la nivelacifn interna ofrecida por la distribucidn de los
180.000 millones del Fondo de Compensacibn para 1982 substituye
a una nivelacidn territorial informal del gasto piGblico para
inversién desplegada en los afios anteriores al de aparicidn del
Fondo; Tas cifras de gasto plblico para inversidn, en pesetas
por habitante, era mds alta -repetimos- en el conjunto de los
territorios comparativamente menos desarrollados que en el res
to del pafs.

7.2. La base de cdlculo del Fondo de Compensacién

A1 respecto y antes de pasar a los nimeros, concretare
mos la base presupuestaria con la que se determina la dotacidn

del Fondo de Compensacidn y algunos rasgos de su ambito inversor.

E1 Informe de 1a Comisién de Expertos para Financiacidn
de las Comunidades Auténomas (Centro de Estudios Constituciona-
les, Madrid, Julio 1981) en su pdgina 77 marca un singular paso
operativo-en esta cuestién sefialando:

“En primer lugar, y a la vista del tipo de inversion de
finida en el apartado 2 del articulo décimo-sexto de la LOFCA se
deberia incluir exclusivamente la inversidn real, lo que, usando

Ja actual terminologia presupuestaria, significaria sumar los
Capitulos VI del Estado y de sus Organismos Autdnomos, reciban
o no transferencias de capital del Estado". "Al resultado de la
suma anterior cabria afiadir las transferencias de capital del
Estado y sus Organismos Auténomos & las Corporaciones Locales.
En efecto, en este caso, y a diferencia de las transferencias a

empresas y otras instituciones, se trata de inversidn pdblica que
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si bien no es ejecutada por el Estado ni por sus Organismos Au-
ténomos, es financiada por ellos. Finalmente se deberia conside-

rar la posibilidad de excluir de la base de cilculo los gastos

de defensa por tratarse de gastos de consumo piblico en sentido
econdémico™.

“Como se apuntd en su momento, entendemos la inversién
nueva como una aproximacidn al concepto de inversidn neta. La in

versidn piblica nueva seria el residuo que quedaria de la inver-
si6n real bruta una vez que se hubieran descontado los gastos de
conservacién, mejora y substitucién, que estidn formando parte
del coste efectivo de los servicios".

“La base que se ha propuesto para el cdlculo de la cuap
tia del Fondo es, evidentemente, mis reducida que la correspon-
diente a la suma de los capitulos seis y siete del Presupuesto
del Estado, que es lo que se presenta normalmente como inversidn
piblica”.

En fin, la Tey del Fondo en su Articule 3° indica taxa
tivamente:

*1. Para determinar 1a base de cdlcule del Fondo se
entenderd por inversién piblica el conjunto de los gastos des~
tinados a inversiones reales que figuren en los Presupuestos Ge-
nerales del Estado, inclufdas las del propioc Fondo de Compensa-~

citn Interterritorial, asi como los gastos de igual naturaleza
previstos en sus respectivos presupuestos por los Organismos
Auténomos del Estado y las transferencias de capital efectuadas
por el Estado y los Organismos Auténomos en favor de las Enti-
dades Tocales con destino a proyectos de inversifn".

"2. A tal efecto no se computarin:
a) Los gastos de inversifn destinados a conservacidn, me-
Jora y substitucidn del capital afecto a la prestacién

de servicios plblicos.

b) Los gastos de defensa".
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La base de cdlculo con las distinciones que anteceden
es sumamente clara sobre el papel.

Sin embargo observaremos que 10 es bastante menos en la
realidad.

No existe una frontera econbBmica didfana entre proyectos
de inversidn nueva y proyectos de inversién de conservacidn, me
jora y substitucidn; o mds, en sintesis, proyectos de inversidn
de reposicidn. En particular ello es debido a que muchos proyec
tos de inversidn plbliica son mixtos, con una componente de in-

versifn nueva y una componente de inversidn de reposicién.

En afiadidura, en los Capitulos VI de los Presupuestos
Generales del Estado y de sus Organismos Auténomos no sélo se
incluyen las inversiones nuevas, sino también el grueso o 1a
casi totalidad de las inversiones de reposicidén. E incluso en
las transferencias de capital a las Corporaciones Locales con
tabilizadas en los Cap{tulos VII {junto a las restantes trans-
ferencias de capital del Estado) también se mezclan las trans-
ferencias con destino a inversiones nuevas y las transferen-
cias con destino a inversiones de reposicién. Los Capitulos II
de los Presupuestos Generales solo juegan un papel residual en
cuanto a la financiacidn de Tas inversiones de reposicién.

ET1lo nos coloca ante el arduo problema -en parte inso
Tuble~ de distinguir, proyecto a proyecto, entre inversiones
nuevas o inversiones de reposicidn; y, 1o que es peor,'de di-
vidir, en términos de coste, los presupuestos de contrata de
Tos proyectos mixtes, en su componente de inversidn nueva y su
componente de inversidn de reposicidn.
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En tales circunstancias, pese a las concepciones de los
expertos, es de prever que l1a base de cilculo del Fondo de Com
pensacidn se establezca como una proporcién politicamente acor-
dada de las magnitudes integradas en los Capitulos VI, amplia-
das con la parte de los Capitulos VII dedicados a transferen-
cias de capital a las Corporaciones Locales, y tal vez reduci-
da en gastos que los Capitulos VI reservan a las inversiones de
defensa, y 2 las vinculadas a asuntos exteriores. Esta propor-
cibn se reviste después como porcentaje de un calculo ad-hoc,
relativamente convencicgnal de la inversifn nueva (11).

La alternativa a ese modus operandi convencional, seria
un cdlcule de artesania, aln mds convencional, tal vez excesi-
vamente abierto a las tensiones dimanadas de 1a distribucién
territorial del poder politico.

La cuestidn se agrava si atendemos al hecho de que Ta
proporcidén de las inversiones de reposicidn y mixtas concebi-
das con criterios técnicos, respecto al total de la inversidn
presupuestada es, en la actualidad muy elevada. Piénsese en
cifras del orden de 0,7. Y que este rasgo no puede alterarse,
salvo que el gasto en inversidn piblica diese un salto especta
cular al alza.

Sobre estas premisas -que dicho sea de paso, creemos,
no respetan escrupulosamente lo indicado en el articulo décimo-
sexto de la LOFCA-, y siempre que se acepte como concrecidn
cuantitativa de la solidaridad interterritorial hacia el con-
junto de los territorios comparativamente menos desarroliados,
1a expresada por una serie de proporciones regibnales de inver-
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sién pilblica, es facil deducir que, a falta de un cdlculo re-
gionalizado de la inversién nueva o de expansidn, la fuente
jdénea para determinar la dotacidn y ambito inicial inversor
del Fondo se halla en las cifras de los Capitules VI (Inversigp
nes reales) de los Presupuestos Generales del Estado (12).

Y que el perfil de una solidaridad convencionalmente
nula corresponde grosso modo a las proporciones calculadas con
las cifras regionalizadas de los citades Capitulos VI incluidas
en los Presupuestos de los afios inmediatamente anteriores al

de aparicién del Fondo.

En realidad las inversiones de reposicién, por su pro-
pia naturaleza son inertes a efectos de la solidaridad interte
rritorial y su regionalizacidn serd grosso mode la misma "con
el Fendo" y "sin el Fondo". A su vez la presencia de los gastos
de defensa apenas distorsionan a la regionalizacidn de las in
versiones reales en términos de proporciones, toda vez que por
su naturaleza no son regionalizables. Y las transferencias de
capital a las Corporaciones Locales solo originarian huellas
secundarias en la regionalizacidn anterior, siempre que ésta
se exprese como una serie de proporciones regionales.

Estas Gltimas consideraciones se esfuerzan adn més si
el perfil de la solidaridad convencionalmente nula se limita a
considerar por un lade al conjunto de los territorios menos de
sarrollados y por el otro al conjunto de los territorios desawr
rrollados, sin detalle regional dentro de cada conjunto.

7.3. Las cifras del nuevo esquema

Dicho esto veamos en cifras lo gque ocurre cuando se
consideran como magnitudes exGgenas la distribucidn regional
de 1a inversién real, financiada por los Presupuestos Genera-
Jes del FEstado en 1981 y 1a distribucidn regional del Fondo

de Compensacién para 1982, asi{ como una cifra aproximada de
1a cuantfa total de la inversién real en ese dltimo afio 1982.

Para ello procede elaborar Ta trama numérica que se
vertebra en las columnas de las Tablias IV.

Tras estas Tablas el lector hallard una explicacién
paso a paso del proceso de cdlculo implicado.
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TABLA 1V

SEGUNDO ESCENARIO OPTIMISTA DEL ESFUERZO NETO DE SOLIDARIDAD REDISTRIBUTIVA

(Un Fondo al 40 por ciento del monto de la inversién real, basado en el cri-
terio de nivelacién incremental)

RS

(31 . (4 (5) (s}

B o s e b Tics para. aver(on | cuotas brotas del Fon | $25L0 pb11co para)Proporciones,
Regiones red] en 1982 financiado directa- i do de Compensacidn In gin €] esquema fi- insersién rea

{1) (2} mente por tos Presupuestes Gede- | terterritorial en nahciero regionall| correspondiente

en millones de] Proporciones rales del Estado y acorde con las| 1982 2ado {3) + ?5) 1a (5}

pasetas regionales %|proporcicaes (2}
Murcia 15.672,0 4,30 1L.777.8 3.652,3 15.430,2 3,40
Hadrid 57.887,0 15,82 43.331,7 9.476,0 $2.807,7 11,63
Aragbn - 18.111,0 4,98 13.640,4 4,385 .4 18.025,8 3.97
Risja 2.270,6 0,62 1.698,2 738.1 2.346,3 0,53
Cantabria 4.479,0 1,23 3.369.,0 1.470,4 4.839,4 C 1,07
Baleares 4,743,0 1,30 3.560,7 1.966,9 5.527,6 1,22
Castilla-ledn 35.783,0 9,83 26.924,8 16.872,4 43.797,2 9,65
Catalufia 29.143.0 8,00 21.812.3 13,648.7 36.561.0 7,83
Galtcia 33.995,0 9,34 25.582,6 17.618,1 43.200,7 9,52
Asturias 8.360,0 2,30 6.299,8 4.685,6 10,9854 2,42
Vascongadas 9,826,0 2,70 7.395,4 5.957,1 13.352,5 2,94
Valencia 19.580,0 5,38 14.736,1 11.509,1 26.245,2 5.78
Havarrs 2.254,0 6,62 1.698,2 1.475,9 L 3.174,1 0,70
Canarias 21.818,0 5,99 16.406,9 12.170,2 28.577,1 6,29
Castills-Hancha|  19.315,0 5,3t 14.546,3 11.908,8 26.452,8 5,83
Andalucts (*} 67.382,0 18,81 50.699,7 47.773,3 98.473,0 21,69
Extremadura 13.708,0 3,77 10,326,2 14,690,5 25.016,3 5,51
Totales 364.035,0 100,00 273.908,5 180.000,0 453,904 .5 100,00

{*} Incluye Ceuta y Melilla

TABLA IV (Continuacién)

SEGUNDO ESCENARIG OPTIMISTA -DEL ESFUERZO NETG DE SOLIDARIDAD REDISTRIBUTIVA

(Un Fondo al 40 por ciento del monto de inversi6n real, basado en el crite-
rio de nivelacién incremental)

T2 Distorsifn atribuible s} Fondo (Cuotas netas)
Regionas Diferencias de propoerciones {8} {97 (1G]
regionales de inversidn real £n miltlones Porcentajes respec En pesetas por
{6} - (2} de pesetas to a_ta distorstén habitante
total

Hurcia - 0,50 - 4,085,0 - 13,29 - 4.876,1
Madrid - 4,18 - 18.973,2 - 61,74 - 8.292,5
Araghn - 1,0% ~ 4,584 ,4 - 14,92 - 3.914,8
Rioja - 0,09 - 408,5 - 1,33 - 1.706,7
Cantabria - 0,16 - 728,2 - 2,36 - 1.472,2
Baleares - 0,08 - 363,1 - 1.18 - 557,1
Castilla-ledn - 0,18 - B817,2 - 2,88 - 327.8
Cataiufg - 0,17 - 771,6 - 2,51 - 133,3
Gelicta " +0,18 + 817,0 + 2,66 4 303.2
Asturias + 0,12 + 548,7 + 1,77 + 492,1
Vascongadas + 0,24 + 1.089,3 + 3,54 + 514,6
Valencia + 0,40 + 1.815,6 + 5,81 + 520,1
Kavarrs + 0,08 + 3631 ¢ 1,18 * 747,86
Canariss + 0,30 + 1.361,7 + 4,43 + $34,3
Castilla-Hanchs + 0,52 4+ 2.360,3 + 7,88 4+ 1.469,0
Andatucia (*) + 3,19 + 14.479,5 + 47,12 + 2.361,4
Extremadura + 1,748 + 7.8%7,9 + 25,70 + 7.628,8
Totales 0,00 30.729,1 0,00 0,00

{*} Incluye Ceuts y Heliila
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7.4, Explicaci6n pormenorizada de la Tabla IV

La primera columna de la Tabla reproduce en millones de
pesetas las cifras del Resumen General de Inversiones de los Pre

supuestos Generales del Estado para 1981, Capitulo 6, Inversiones
reales regionalizadas de los respectivos Presupuestos incluidas
en el ANEXO DE INVERSIONES REALES DEL ESTADO 1981. Tales cifras
aparecen estrictamente regionalizadas a escala de los actuales
territorios autdnomos, sin otra salvedad que la incorporacidn

de -Ceuta y Melilla a Andalucia. Incluyen Inversién real del fs-

tado, Inversidn real de los Organismoes Auténomos Administrati
vos e Inversidn real de los Organismos Autdnomos Comerciales.
No abarcan esas cifras, la Inversifn real no-regionalizada

(Adquisiciones de contratacidn centralizada, Varias regiones,

No clasificable y Extranjere). Pero, en la problemdtica de asig
nacién territorial considerada puede suponerse una inversidn re
gionalizada ampliada, en la que estos (ltimos renglones se dis
tribuyen entre Tas distintas regiones segin las proporciones de

la inversidn real estrictamente regionalizada. Dicho sea de paso

tales proporciones son relativamente insensibles a la presencia o
a la ausencia de la Inversidn real de los Organismos Auténomos
comerciales (excepto la de Madrid), en el sentido de gque resultan
sensiblemente iguales si se calculan sobre 1a base uniforme de
Inversidn real del Estado e Inversién real de los Organismos
Autdnomos Administrativos, o sobre la base uniforme anterior am-
pliada con Ta Inversidn real de los Organismos Auténomos Comer-
ciales. ‘ B

A partir de las magnitudes de la primera columna, cuya
suma asciende a 364.035,0 miliones de pesetas, se calculan in-
mediatamente las proporciones antedichas, las cuales son asimi-

tadas y utilizadas como proporciones regionales de la inversion

nueva o de expansiodn.

Ello implica una peculiar trasposicién de las cifras
de ipversién real en cifras de inversién nueva segin el con-
cepto de esta Gl1tima inversidn ofrecen los expertos oficiales.
Suponemos, en virtud de los razonamientos previos, que Ta dis-
tribucidén, en proporciones regionales, de la inversién real se
identifica grosso modo a la distribucidén homéloga de la inver-
sién calificada de nueva por los expertos. Tal supuesto resulta
suficiente como base de legitimacién de las cifras de inversidn
real en lugar de las cifras de inversidn nueva.
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En efecto, siempre que se verifique grosso modo la igualdad en-

tre las proporciones regionales de inversién real y las proporciones
regionales de inversidn nueva puede mirarse como cuestidn secundaria &
la diferencia en totales entre ambas categorfas de inversidn. Basta ob
servar al respecto que en el cdlculo de la Tabla IV 1la magnitud del to
tal de Ta inversibn computable 5610 entra en juego como base de cilculo
sobre la que actGa el porcentaje mds o menos convencional, con el que
se ultima la determinacidn de la dotacién del Fondo {1a misma dotacién
puede obtenerse con distintas bases sin mds que alterar el porcentaje).

En esos términos un Fondo dotado con el 40 por ciento del monto
de inversi6n real, tal como se indica en el encabezamiento de la Tabla IV
serfa equivalente a un Fondo dotado con otro porcentaje algo distinto
de la 1lamada inversibén nueva, sin que las cifras de la Tabla se vieran
significativamente alteradas.

Es decir, 1o verdaderamente importante para nuestros propdsitos
es la presunta igualdad substancial entre la serie de proporciones re-
gionales de la inversién computada en los Capitulos VI y la serie homé-
loga de proporciones regionales de inversién nueva, éeg&n la delimita-
cibn sefialada por los expertos oficiales.

Y, mds aln, lo verdaderamente importante es la presunta igual-
dad substancial entre la proporcibn de la inversién computada en los
Capitulos VI para el conjunto de los territorios menos desarrollados sin
distingos kegionales y la proporcidn homéloga de inversién nueva seqin
Ta delimitacidén de los expertos.

Dicho sea de paso no deja de resultar curioso sobre esa cuestidn
que en 1982 Ja suma de Ta inversidn real del Estado y Ta inversién .real
de los Organismos Autbnomos Administrativos asciende a 453.904.,5 millo-
nes de pesetas. Y que si utilizamos esta magnitud como base de cdiculo
del Fondo, resulta que la multiplicaci6n de 0,4 (porcentaje utilizado
oficialmente para determinar la dotacidén del Fondo) y 453.904,5 millo~
nes de pesetas, proporciona un resultado de 181.562,8 millones de pese
tas casi idéntico a Tos 180.000 millones con los que se doté efectivamen
te al Fondo de Compensacién en 1982. Algo que indirectamente refuerza
las consideraciones favorables al montaje de 1a Tabla IV (13).

Asi las cosas, el cdlculo de 1a distribucidn regional hipoté-
tica del gasto pdblico para Inversién real en 1987 financiada directa-
mente por los Presupuestos Generales del Estado y acorde con las ante-

*idres proporciones de asignacién en 1981, (a las que se supone repre-

sentativas de una solidaridad interterritorial convencionalmente nula),
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aparece en la columna tercera de la Tabla. Su suma asciende &

273.904,5 millones de pesetas; es decir, asciende a la diferen-
cia entre la Inversidn real para 1982 (453.904,5 millones de
pesetas, segln se especificd previamente), y la dotacidn del
Fondo (180.000 millones de pesetas).

Seguidamente, en la columna cuarta se reproducen 1as ¢i
fras oficiales de la distribucidn del Fondo de Compensacidn para
1982.

La suma de las cuotas de las columnas tercera y cuarta,
registrada en la columna quinta de la Tabla, refleja la distri
bucidn regional de toda la inversidn.real para la hipbtesis ade
Jantada, de que la asignacidn regional del gasto piblico desti-
nado a esa inversién y canalizado directamente por los Presupues
tos Generales del Estado, mantuviese las porporciones del gasto
homblogo en los Presupuestos Generales de 1981, Esta suma ascien

de, como no podia ocurrir de otro modo, a 453.904,5 millones de
pesetas.

De inmediato se calculan, en la columna sexta, para cada

territorio autondmico, las proporciones entre las magnitudes de
inversién real obtenidas en 1a columna gquinta, y su suma total de
453.904,5 millones de pesetas.

Una vez determinadas 1as proporciones anteriores nada mis
sencillo que calcular 1a distorsidn en 1a distribucién regional
del gasto piblico para inversién real, cuyo origen -en 1a hipd
tesis de asignacidn considerada- se halla en el Fondo de Compen
sacién Interterritorial para 1982.

Las diferencias entre las proporciones de la columna sex-
ta y las porporciones de la columna segunda, reflejan, en tanto
por ciento, ta cuantia regicnalizada de esa distorsidn. Los re-
sultados se detallan en la columna séptima.

Multiplicands esas diferencias por la cuantia de la in-
versién real total presupuestada para 1982, es decir por 453.904,5
pesetas se obtiene , en millones de pesetas las magnitudes regio
nalizadas de esa distorsidn. Los resultados se detatlan en la
columna octava.

%
Finalmente se determinan las proporciocnes de cada regidn
en la distorsidn previa, asi como las magnitudes de las distor-

siones regionales en pesetas por habitante (columnas novena y
décimal. '
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7.5. Comentarios finales al escenario de nivelacidn incremental

en el marco de las cifras de 1982

Lo mds significativo de este escenario hipotético es la
acentuacidn de la modestia del esfuerzo neto total de solidari-
dad redistributiva que encubre. De 44.264 millones que ofrecia
el supuesto optimista de detraccién igualitaria en términos de
pesetas por habitante dentro del marco de las cifras bésicas
para 1982, se pasa a 30.729,1 millones, sobre un total invaria-
ble de 180.000 millones de dotacidn del Fondo. Es decir el es-
fuerzo neto total de solidaridad asciende ahora a un 17,07 por
ciento de la cuantia total del Fondo. Y ello pese a la innega-
ble fortaleza con que se asequra la solidaridad en este segundo
escenario.

A un lado Ta anomalia de la regidn valenciana, situada
como clara receptora neta y, en menor grado, la posicidn parale
Ta de las Vascongadas puede observarse que el despliegue del
Fondo sélo beneficiarfa claramente a Andalucia y Extremadura;

y ello en cuantias poco significativas. Regiones como Galicia,
Canarias, Castilla-Mancha se ven muy escasamente mejoradas res
pecto a las pautas previas a la aparicidén del Fondo, precisa-
mente en virtud de que el gasto pdblico para inversidn ya les
favoreceria un tanto.0Otras regiones poco desarrolladas como
Castilla-Ledn soportan un discreto retroceso. Es significativa
la cuota neta negativa que soportan Aragdén y Murcia, lo que acre
dita que dichas regiones pueden ser consideradas entre las prin
cipales beneficiarias de 1a nivelacidn informal relativa que

se forjaba antes de la aparicidn del Fondo.

En lineas generales esta modalidad se reduce a centrar
un modesto drenaje de recursos sobre Madrid, Aragén y Murcia y
a incrementar las asignaciones a Extremadura, Andalucia, Castilla-
Mancha, Valencia y Canarias. Esas operaciones mueven algo méas
de 27.000 millones, de un total de 30.729,1 millones a que as-
ciende el esfuerzo neto total de nivelacién. )

Pero si matizamos ese esfuerzo neto total de solidari-
dad redistributiva como la parte de la distorsifn originada por
la presencia del Fondo a la hora de asignar regionalmente el
gasto piblico en inversidn real que se vincula a los territo-
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rios comparativamente menos desarrollados, Tos resultados ante

riores sufren un claro recorte.

Habrian de excluirse las distorsiones regionales posi-
tivas en millones de pesetas correspondientes a, Vascongadas,
Valencia y Navarra, 1o que implica una merma de 3.268,0 millones
de pesetas en la distorsidn inicial de +30.729,1. Esta merma
deberfa acompafiarse de reducciones por igual importé}en las
distorsiones regionales negativas de 1os territorics beneficia
rios netos del Fondo, en particular de Murcia y Aragédn.

Con esas reducciones el esfuerzo neto total de solida-
ridad redistributiva atribuible al Fondo en 1982 pasaria de la
magnitud anterior de 30.729,1 millones de pesetas a otra de
27.461,1 millones de pesetas. Es decir a un 15,25 por ciento
de la dotacidn total del Fondo.

Otra vez, pese a la inclinacién bisica de este escena-
ric a faver del esfuerzo de solidaridad, los resultados parecen

un tanto minlsculos. Se trata de cifras que, de no jalearse al
Fondo de Compensacidn, pocos olfatearfan que respondian a un
gran esfuerzo de solidaridad a favor de los territorios compa-
rativamente menos desarrollados.

7.6, E1 potencial redistributivo de un Fondo de Compensacidn
maxime con el esquema de nivelacién incremental

E1 andlisis del potencial redistributivo de un Fondo de

Compensacién alimentado seqln el esquema antes enunciado de ni-
velacidn incremental, abre la puerta a un incisivo escenario mer
ced a un ejemplo un tanto tedrico, pero no por ello menos elo-
cuente.

Supbngase que, a un lado el requisito segin el cual el
Fondo s6lo financiard proyectos con techo regional, el 100 por
ciento de la Inversidn real se distribuye con arreglo a tos
criterios del Fondo de Compensacidn. Se tendria, sin discusidn,
un miximo abscluto de la nivelacién territorial ocasionada por

Ta “operacién Fondo".

Pero, icudl es la distorsién efectiva en la distribu-
cidn regionalizada del gasto piblico en inversidn propia de ese

maximo absoluto?.
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Con las cifras de inversidn real que venimos utilizando,
el cdlculo de dicha distorsidn para 1982 no puede ser mias simple.

Habré que distribuir -de acuerdo con los coeficientes de
reparto que caracterizan a la presente regulacidn del Fondo de
Compensacidp- tos 453.904,5 millones de pesetas a que asciende
el gasto susodicho; es evidente que, para el supuesto conside-
rado los coeficientes de reparto ofrecen las proporciones regio-

nales del gasto piblico en inversibn real, mientras que la dis
tribucién propiamente dicha de los 453.904.,5 millones de pese-
tas ofrece las cifras homélogas en millones de pesetas que co

rresponddn a Tas proporciones anteriores.

A continuacidn habrd de compararse la serie de coeficien
tes de reparto del Fondo de Compensacidn y la serie paralela de
Tas proporciones regionales del gasto piblico en inversidn real
correspondiente al afio 1981 (afio que ofrece un escenario recien
te "sin el Fondo"); cabe destacar que las diferencias entre esas
dos columnas de proporciones ofrecen en tanto por uno los renglo
nes de la distorsién buscada a nivel de entes autonémicos.

Basta multiplicar, entonces, esas diferencias por
453.904,5 millones de pesetas para deducir de inmediato las dis-
torsiones regionales en millones de pesetas atribuibles al Fon

do, y por tanto la distorsién total que integra a las distorsio-
nes regionales de los territorios comparativamente menos desarro
1lados.

La Tabla V detalla todas las cifras en cuestidn, a las
que prolonga con la determinacidn de las distorsiones regiona-
Tes en términos de porcentaje de la distorsidn total antedicha
y en pesetas por habitante de cada regidn.

Los resultados de la Tabla V reiteran los de Tas Ta-
blas IV, aunque ahora las magnitudes de las distorsiones regio
nales resultan proporcionalmente mayores que Tas de las Tablas
IV, siendo 1a constante de proporcionalidad el cociente entre
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las dotaciones totales de los dos Fondos (453.904,5 millones
de pesetas y 180.000,0-millones de pesetas); es.decir 2,5217.

En particular permanecen invariables el ranking re-
gional y los porcentajes regionales respecto a la distorsidn
total (14).

Asi pues, son de aplicacién las consideraciones sobre
las cifras de las Tablas IV. °

Ahora, en principio, el esfuerzo neto total de solida~-
ridad redistributiva asciende a 77.500 millones de pesetas, 1o
que representa un 17,07 por ciento de la nueva cuantia del
Fondo {453.904,5 pts).

) Pero si deducimos las cuotas regionales positivas que
corresponden a Vascongadas, Valencia y Navarra -territorios que
dudosamente pueden ser clasificados como comparativamente menos
desarrollados—, el esfuerzo neto total de solidaridad redistri
butiva se quedarfa en 69.239,0 millones de pesetas lo que re-
presenta un 15,25 por ciento de la dotacién Total del Fondo.

7.7. E1 notencial redistributivo del Fondo comdo una constante

estructural del esquema de nivelacién incremental

Reaparece entonces un importante rasgo de invarianza
en todo similar al desvelado tras la comparacibén de las Tablas
1T y III.

Los porcentajes que expresan el esfuerzo neto total de
solidaridad redistributiva en proporcidn de la dotacidn del
Fondo permanecen invariables en las concreciones de las Tablas
IV y V.

Al igual que ocurria en el caso del esquema de detrac-
cidn igualitaria regional en pesetas por habitante la causa de
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ese notable rasgo se halla en los rasgos de proporcicmalidad, sin
tetizados ahora en la constante de proporcionalidad 2.,5217.

Es decir, dentro del nuevo esquema de Feasignacién, Ta
distorsibn neta atribuible al Fondo, expresada en furxzidn de la
dotacién total del Fondo cursa como una constante, icual al
15,25 por ciento.

8. CARACTERIZACION GENERALIZADA DEL POTENCIAL REDISTFIBUTIVO DEL
FONDO

Los hallazgos anteriores permiten nueves pascs en la
investigacidn sobre el esfuerzo neto total de solidaridad re-
distributiva achacable al Fondo de Compensacidn Interterrito-
rial.

8.1. Una equivalencia esencial

En primer lugar debe destacarse la equivalencia esen-
cial entre:

1} Los esquemas caracterizados inicialmente por una serie
de detracciones regionales que alimentan al Fondo -de
Tos cuales es un ejemplo particular el esquema de detrac
ciones regionales igualitarias en cifras por habitante-;

2) Los esquemas caracterizados inicialmente con amplitud por

versidn financiado directamente por los capitulos tradicio

nales de los Presupuestos Generales -de Tos cuales es un N

ejemplo particular el esquema de nivelacién incremental

cuya base presupuestaria mantiene las posiciones relati-

vas de cada regidn-.

En efecto, piénsese en cualquier esquema de detracciones
regionales cuya suma dote exactamente al Fondo, referidas a una
cierta distribucidn regional del monto total del gasto pibliceo
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considerado. Y piénsese ademds que esta Gltima distribucién re
gional puede calificarse de convencionalmente nula o neutra des
de el angulo de ta solidaridad interterritorial redistributiva.
Afiddase a semejante esquema la serie de los criterios de repar-
to del Fondo. E1 combinado determina necesariamente no sélo la
distribucién regional de la dotacidén del Fondo, sino también una

serie regionalizada y sdélo una de los vollimenes de inversién en
cauzados directamente por los capitulos tradicionales de los Pre
supuestos Generales.

Ello sin perjuicio de que 5810 en casos particulares
Ta serie de proporciones regionales de inversidn correspondien-

te a los vollmenes encauzados directamente por los capitulos
tradicionales de los Presupuestos Generales se identifique a 1a
serie de proporciones regionales que caracterice a la distribu-
cidn regional convencionalmente neutra desde el dngulo de la
solidaridad.

La reciproca también es cierta. Al respecto piénsese en
una serie regionalizada de vollmenes de inversifn encauzados
directamente por los capitulos tradicionales de los Presupuestos
Generales. Acompdfiese a esa serie de una distribucidn regional
del monto total del gasto plblico en liza, que también pueda ser
calificada de convencionalmente nula o neutra desde el angulo
de la solidaridad redistributiva. Afddase a semejante esquema
ta serie de criterios de reparto del Fondo. E1 combinado deter-
mina necesariamente no sélo la distribucidn regional de 1la dota

cién del Fondo, sino también una serie regionalizada y s6lo una
de las detracciones regionales sobre el monto total anterior,
cuya suma dote exactamente al Fondo.

En el caso particular en que la serie de proporciones
regionales correspondiente a la serie regionalizada de volime-
nes de inversidn encauzados directamente por los-capitulos tra-

dicionales de Tos Presupuestos Generales se identifique con la
serie hombloga correspondiente a la distribucién regional del
monto presupuestario en liza que pueda ser calificada de conven
cionalmente neutra desde el 3ngulo de la solidaridad nos esta-
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riamos moviendo estrictamente en el marco concreto del esquema
de nivelacién incremental expuesto en anteriores péginas.

Asi pues, en cada ejercicio presupuestario, y siendo
datos fijos del problema: (1) el monto total presupuestario
del gasto piiblico para inversidn considerado, asi como su dis-
tribucién regionalizada de ese monto en términos de asi%nacién
convencionalmente nula o neutra desde el dngulo de la solidari-
dad redistributiva, y (2) la serie de criterios de reparto del
Fondo de Compensacidn; dediicese sin més:

»

1) Que a cada serie de detracciones regionales, determina-

da con criterios cualesquiera y cuya suma dote exacta-
mente al Fondo, le corresponde una distribucidn regio-
nal del Fondo y una distribucidén regional del gasto
piiblico para inversidn encauzado directamente por los

capitulos tradicionales de los Presupuestos Generales.

2) Que a cada distribucidn regional del gasto piblico para
inversién encauzado directamente por los capitulos tra-
dicionales de los Presupuestos Generales, determinada

con criterios cualesquiera, le corresponde una distri-
bucidén regional del Fondo y una serje de detracciones
regionales cuya suma dote exactamente al Foundo.

Desde luego la correspondencia anterior se mantiene
plenamente cuando, como ocurria al exponer el primer esquema, la
serie de detracciones se realiza con el criterio particular de
jgual cantidad en pesetas por habitante para las distintas regio
nes. Y también se mantiene plenamente cuando, como ocurria al

exponer el segundo esquema las series de proporciones regionales
que corresponden a la distribucidn neutra del monto total y a

1a distribucién del gasto piiblico para inversién encauzado di-
rectamente por los capitulos tradicionales de los Presupuestos
se identifican entre si con el criterio particular de que todos

tos términos homélogos de las dos series son iguales.
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- 8.2. Los rasgos de proporcionalidad y la equivalencia esencial en

~Tos dos esquemas estudiados

Para los dos esquemas expuestos en los epigrafes pre-
vios, y habida cuenta de las constantes estructurales que se

desvelaron tras suponer Onicos o fijos el monto total presu-
puestaric del gasto pGblico considerado y la serie de criterios
de repartd del Fondo, e implicita o explicitamente la distri-
bucidn referencial regionalizada de ese monto en términcs de
asignacién neutra desde el dngulo de la solidaridad, los rasgos
analizados adquieren tintes adicionales muy incisives.

En cada uno de los dos esquemas el incremento en la do-
tacién del Fondo, caso de permanecer constantes o fijos los an-
teriores renglones de partida, provoca series de distribucidn
regional del Fondo, series de detracciones y series de distor-

siones, que todas ellas mantienen entre si Tas posiciones rela-

tivas iniciales. Los impactos de los sucesivos Fondos en cifras

de cuotas brutas, detracciones y distorsiones se deducen unos
de otros por medio de constantes de proporcionalidad o semejanza.

Y en particular la distorsidn del Fondo expresada en porcentaje
de su dotacidén total permanece constante.

A su vez, las correspondencias generales antes apunta-
das se conservan plenamente en estds esquemas, si bien ahora ori
ginan un panorama de mis acentuada simetria o armonia.

1. En el primero de ellos se hab7a postulado que las detrac-
ciones regionales de dotacidn del Fondo, podian expresarse a
base del criterio de igual detraccidn en pesetas por habitante
para todos los territorios del Estado (también podria haberse
utilizado otro criterio distinto). Ello permite calibrar
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el esfuerzo de solidaridad, como una distorsién en 1a asigna~
cidn territorial de recursos, utilizando solamente la serie de
detracciones regionales y Ta distribucién regional, o serie

de cuotas brutas, del Fondo. La igualdad pertinente, para

ta regidn r,es:

distorsiénr = cuota brutar - detracciﬁnr

Pero, si se deseara determinar la serie regionalizada
de Tos volimenes de inversién encauzados directamente por los ca-

nitulos tradicionales de los Presunuestos Generales, acorde con
el postulado y Ta operacidn anteriores, resultarfa preciso co-
nocer la distribucién regional del monte total del gasto pidblj
co considerado, realizada segiin una Gptica neutra desde el dn-
gulo de Ta solidaridad. $6lo entonces la serie de detracciones
regionales se insertaria con plena suficiencia analitica y per

mitirfa poner de relieve para cada regidn:r, la correspondencia
antes apuntada, a partir de la igualdad T

detracciénr = asignaciénr neutra desde el dngulo de la
solidaridad - cuota, encauzada directamente por Tos
capitulos tradicionales de los Presupuestos Generales

que permite la determinacidén de Ta cuota r en funcidn de la
detraccidn r y de la asignacién r neutra desde el dnguio de 1a
solidaridad. '

2. En el sequndo esquema, denominado de nivelacién incre-
mental, e inictado con una distribucién regiconal del gasto pi-
“blico para inversidn encauzado directamente por los capitulos

tradicionales de los Presupuestos Generales seglin el criterio
de conservar las posiciones relativas de cada regidon registra-
das en el periodo anterior al de aparicién del Fondo {también
pude haberse utilizade otro criterio distinto), sucede alge
parecide. En virtud de la igualdad,

detracciénr = asignaciénr neutra desde el dngulo de
Ta solidaridad - cuota  encauzada directamente por los
Presupuestos Generales

aesadistribucidn regional antedicha le corresponde una cierta serie de
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detracciones regionales explicativas tanto de la dotacidn del
Fondo como de Ta distorsidén redistributiva que origina.

Aqui, reiteramos, las asignaciones r neutras y las cuo
tas r encauzadas directamente por 1os Presupuestos Generales
poseen, como rasgo particular, un perfil cuantitativo idéntico
en términos de proporciones regionales.

8.3. Algebra de la caracterizacidn de los dos esquemas plantea-
dos de implantacién del Fondo

Mds alld de estos rasgos iniciales, ambos esquemas pue
den ser objeto de una formalizacién algebraica que, por la sen-
cillez y simetria de sus rasgos finales, resulta inapreciable
para el andlisis en curso.

Al respecto adviértase que, en general para cualquier pe-
riodo concreto,la distribucidn reqgional convencionalmente neutra

del monto presupuestario del gasto pldblico destinado a las in-
versiones en liza, puede expresarse como una serie Onica de

proporciones (; mr=1), siempre que se conozca a M, cuantia, fija
o variable, del monto en cuestién.

Otro tanto ocurre con la distribucién regional de los

recurscs encauzados por el Fondo. En el caso de ser constantes
los criterios de reparto del Fondo, éstos originardn una sola
serie de proporciones o coeficientes regionales de reparto del

Fondo y podrd especificarse su identificacién algebraica con
Ta serie de proporciones [f 3 s (Z f —1), vinculadas a F dota-
¢idn,fija o variable, presupuestada para el Fondo.

Andlogamente puede actuase por 1o que atafie a la dis-
tribucién regional del resto del gasto piblico destinado a in-

versidn, dentro del dmbito tradicional de los Presupuestos Gene-
rales, en paralelo a las cuotas del Fondo; esnecificaremos a su
distribucién regional con la serie fnica de nroporciones [nr]

(g nr=l), vinculadas a N=M-F, cuantfa fija o var1ab1e, presupues

*
tada para tal operacidn.
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En este escenario algebraico, y en el caso de ser cono
cidas las tres series de proporciones Ym;] s [f;] ,Y [h;} , asi
como las magnitudes en pesetas, M, F y N, resulta evidente queen
ceneral 1a operacidn Fondo queda determinada en todas sus cifras.

Mis alin, dada la igualdad de coherencia M=F+N, se
deduce que la plena identificacidon de la operacidn Fondo queda
concretada en general, tras el conocimiento de las tres series
de proporciones fm,] s [f;] y [n;] y de dos cualesquiera de las
magnitudes M, F y N.

Introduzcamos ahora los rasgos de proporcionalidad ¢
semejanza quese advirtieron en cada uno de los dos esquemas es-
tudiados.

Resultd, en ambos casos, que siendo M un dato fijo y
exbgeno del problema, y conocidas, explicita o implicitamente,
las tres series de proporciones [m;] s {f;] ¥ [n;] , cabe de-~
ducir como trama redistributiva del Fondo, en funcidn de su
dotacién variable F:

1) Tres series variables de detracciones monetarias [&;],
de cuotas brutas del Fondo [y;] , ¥y de distorsiones o
cuotas netas del Fondo Yz;] » €On Z, = ¥ -%,., tales
gue las proporciones entre elementos homblogos cuales-
quiera de dos de estas series permanecen constantes
para F variable; y tales que las magnitudes de cada
elemento de cualquiera de estas series varian en la

misma proporcién que lo hace F. La invarianza de pro-
porciones permanece por doquier.

2) Una constante estructural ki para cada esquema i=1,2,.
k1=0,246, kp=0,1525 la cual describe en cifras la
distorsidn total originada por el Fondo medida en pro-

porcidn a la dotacidn F. La razdn de proporcionalidad,
al aparecer en el numerador y en el denominador del
ratio expresivo de esa distorsidn porcentual, gueda
eliminada.
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Obviamente, por simetria, tales propiedades se mantie-
nen caso de ser N variable y F fijo.

Pero reviste mds importancia el hecho de que esas pro
piedades permanecen aunque dos cualesquiera de las magnitudes M,
F y N varien (lo que implica una variacién deducida de la ter-
cera magnitud segln la jgualdad M=F+N).

En efecto, dada la vertebracidn numérica del problema
los rasgos de proporcionalidad son indiferentes a que varie F

respecto a M, o a que varie M respecto a F.

A fin de demostrar algebraicamente esta curiosa propie
dad basta corroborar la invarianza o constancia de las distor-
siones regionales propias de la operacidon Fondo en dos versiones
del segundo esquema estudiado, considerando a dos cuantias dis-
tintas de N (o, To que es equivalente, de M), cuando F alcanza
una magnitud Unica factible cualquiera,

Para la primera cuantia, y para la regidn r, el cidlcu-
1o de las Tablas IV y V se despiezaria algebraicamente con las
expresiones siguientes:

;
(2) (3) (5) (6) (7} i(ﬂ) . , 1
a & +br a',+br LIe R ar‘r v i £l +b_)
Ej';—;;ar#ar+r'———-"—-~'—-—4~—-m—\—"*—-“ '“'r 3 *b

b3 H '
Eola,rb) o (aby) 23 CI ML

Para la segunda cuantia podria escribirse la secuencia:

) - ) (65 e L (8}
():‘%)r <) 2 Aoaptbe “r*b'._ Mr ',\ ._‘“r*br - X lE(}‘a +b )
\ T . r'Pr

s A.2_3 .3 _tb 3 — B .
T¥a, TN g(haptb,) Elaab) By [EQepter) e

|
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Ahora bien, las expresiones situadas bajo el indice
(8} pueden simplificarse como sigue:

- 3 + b, La_.-a_ Ib
[ar*br a1 plasb) = (a,4b,) za, - 2, {2, b,) Lo M Py
- - Fe v
E(ar‘ﬁri Ta, Ia, i La,
[ ya b re (xar«\br) E)‘ardar):(xari‘br) B b fa -a, b
rr_ . L (na b} = i Ta
i lha, *h, ta, v
£(ra +b ) ar

-

Es decir, ambas expresiones son iguales entre si, sin
incidencia alguna del valor de X tal como se deseaba demostrar.

8.4, Propiedades peculiares en los dos esquemas planteados

En afladidura merece ser destacado el rasgo de que en
el marco del sequndo esquema anterior el cdlculo completo de

ta operacidn Fondo puede realizarse a base de conocer solamente:
(1) dos series de proporciones [mr;] ’[%rij . ["ri] , bien

@ri} , [fri] , bien [}ri] R [hr{] -pues a la vista de las Ta-
blas IV y V se evidencia que en este caso mr;}x[hr;] -3y

(2) dos magnitudes cifradas cualesquiera del triptico M=F+N.

Ello sin perjuicio de que, como acabamos de ver, la constante
estructural no dependa de las magnitudes de ese triptico.

Por tante, con arreglo a las puntualizaciones previas
podremos expresar en simbolos aigebraicos, como rasgo funda-

mental del Fondo de Compensacidn para la generalizacidn de

sequndo esquema en liza,

2i lfz ([‘“m'_] : [fri])’

1
o bien,

2i T V2 (Yfri]’ ani])’
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donde 21 es el indice singular del esquema considerado y donde 121
expresa a la distorsidn neta del Fondo como proporcion de su
dotacidn variable, en funcidn de las series de proporciones

apuntadas.

Algo parecido, aunque con matices menos evidentes, ocu-
rre con el primer esquema. Si el criterio con el que se forjan
las detracciones -detraccidn fgualitaria en pesetas por habi-
tante u otro cualquiera- fuese un dato fijo y exdgeno del pro-
blema Tas series [mr) y {nJ no serian independientes entre si,

toda vez que cada elemento de la serie [nr) se deduciria del

elemento homélogo de 1a serie [mr] sin mids que restar a este

GTtimo una detraccidn, expresada en proporcicén, que actuaria
como un dato fijo y exégeno del problema.

En consecuencia, con el supuesto de fijeza exfgena en
el criterio de detracciones (y s6lc para ese supuesto), podria
escribirse:

| =Ty <[mri]’ [fm‘])

-Y ([fm'] , [“m'])

De otro Tado también debe destacarse que, en cualquier
caso, la operacidn Fondo puede vincularse con grados muy ele-
vados de flexibilidad, a cualesquiera de los dos esquemas comen
tados. Acredita sobradamente esa afirmacién la capacidad de en-
caje derivada de la posibilidad de fijar con total libertad ana-
litiFa a todos Tos elementos de las tres series {mrij ’[%ri] ¥
{nri] en el primer esquema -0 al menos a todos los elementos
de dos de estas series si el criterio de detracciones fuese un
dato fijo y exdgeno del problema-, y a todos los elementos de
las dos series fmri}’g}ri] en el segundo esquema, sin otros con
dicionantes que:2m . = 1, E‘fri =1, E n.. =1 ep ambos es-

roori ri
quemas ; ["ri] =¢ c {mri] en la particularizacién del primer

esquema con un cierto criterio ¢ de detracciones; y [mri] = [nr;]
en la particularizacidn del segundo esquema con el deslinde de
nivelacidn incremental.
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De otro lado también debe destacarse que en cua1qujer
caso la operacién Fondo puede vincularse, con muy apreciables
grados de flexibilidad a cualesquiera de los dos esquemas comen-
tados. La capacidad de encaje de fijar con total libertad ana-
titica -en menor grado, politica- todos los elementos al menos
en las series de proporciones {mri] s [frij sin otras condicio-
nantes que las igualdades Fm .=1, me.=1,£nri=1, acredita tal
afirmacion. Sin embargo, a efectos de razonamiento o de prever

una opcidn politica fuera de ese marco, habrd de retenerse la
posibilidad de otras modalidades distintas a las de Tos dos esquemas.

En fin, para el caso concreto de las particularizacio-
nes de las Tablas II, III y IV, V -donde los elementos de las
series de proporciones [mril{}r{}{hri] son datos especificos
para el calculo- cada esquema desdoblado o prolongado en mil-
tiples ¢ infinitas versiones proporcionales posee una cierta
constante estructural que sirve como caracterizacidn global del
Fondo. Segln se vid:

para las versiones del primer esquema, X1=k1=0,245

y para las versiones del segundo esquema, Iz=k2=0,1525

8.5. Genewalizacidnde 1as constantes estructurales

Pero tanta trascendencia como la caracterizacidn de una
doble plasmacidén -la caracterizacidn de dos esquemas concretos-
del Fondo de Compensacidn, reviste la constatacidn previa de que
para dos esquemas distintos de implantacién del Fondo se han
obtenido dos constantes estructurales también distintas {una en
cada esquema) que cifran la distorsifn neta atribuible al Fondo

expresada como proporcidén de su dotacidn total. Tales constantes,

reiteramos, son acreditativas de que, deniro de cadz esguema,
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1a distorsién neta puesta en funcidn de la dotacibn variable
del Fondo se cifra por una constante, y que esa constante perma
nece inclusc aunque varie la cuantia del monto total presupues-
tario del gasto plblico para inversidn censiderado.

La génesis de estos rasgos resulta suficiente como de-

mostracién general de la existencia de constantes estructurales

similares en cualquier familia de esquemas proporcionales del

Fondo {esquemas caracterizados por tres series de proporciones
[mri] s [fr{] s ["ri] , donde solo varia el monto presupuesta-
rio antedicho M, y/o la dotacidn F del Fondo).

Supbéngase que, en efecto, se considera una operacidn
Fondo donde las series [mri]AEri] y {hri] no se identifican
a las peculiares de los dos esquemas ya investigados. Por ejem-
plo, las detracciones regionales se realizarian con criterios
no-igualitarios en pesetas por habitante; o los volimenes re-

gionales de asignacibn presupuestaria ordinaria se guiarian por
proporciones regionales cuyo perfil de nivelacién interna dife-
riria del de las proporciones registradas antes de 1a aparicién
del Fondo.

Pues bien, para todo esquema de ese corte, desdoblado
o prolongado en una familia doblemente infinits de variantes
proporcionales, en funcidn de las cuantias variables del monto
presupuestario y/o de la dotacidn del Fondo,existe una sola
constante estructural que mide a la distorsién neta originada

por el Fondo, expresada como proporcidn de su dotacidn total.

Desde luego en el caso de alterarse algunas de las
magnitudes fijas antes enunciadas -dos o més elementos de alguna

o algunas de las series [hrij s [kri] s [hri] - la constante
estructural quedard alterada. Sin embargo la nueva cuantia de

ta constante serfa valida como caracterizacién global de 1la
operacidn Fondo en las nuevas condiciones.
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Asi pues, a la vista de la singularizacibn de las cons-
tantes estructurales -una por cada familia de esquemas proporcio
nales- y de su invarianza o constancia -insensibles a las cifras
del monto total presupuestario del gasto pliblico para inversidn
considerado y a las de la dotacién del Ffondo -se redobla la idg
neidad de tales constantes como indice principal de caracteriza

cidn del Fondo de Compensacién, cualquiera que sea su vertebra
cién o implantacidn.

En simbolos algebraicos la caracterizaci6n fundamental
apuntada podria escribirse con toda generalidad como una fun-

cifn de las series de proporciones [mri] R [fri]’ iﬁri] :

L= vy ([“‘m‘]’ [fri] s ["H‘])

donde i es el fndice distintivo de 1a familia de esquemas pro-
porcionales, e Ii la distorsién neta atribuible al Fondo.

Pero habida cuenta de las propiedades anteriores -a todo
i le corresponde una constante estructural- resulta en defini-
tiva?

igualdad que describe, una vez mids, 1a distorsién neta del Fondo

como proporcidn fija de su dotacidn variable, en el seno de la

familia i de esquemas proporcionales.

8.6. Un intervalo que abarca las hipdtesis optimistas de distor-

sifn

A la vista de esa estabilidad o invarianza de la distor
sién del Fondo en proporcidn a su dotacién, y siempre que se
acepte grosso modo la suficiencia descriptiva del &mbito explo-
rado con los dos esquemas optimistas desmenuzados numéricamente
en estas pdginas, podremes mirar al esquema propio de las Tablas
IT y 11T como un Iimite superior de las hipdtesis razonablemente
'optimistas y al esquema de las Tablas IV y ¥ como un limite in-
ferior de dichas hip6tesis optimistas.
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En definitiva con esa orientacidn €1 intervalo que vero-
similmente sitla a las distorsiones de solidaridad redistributi-
va del Fondo de Compensacifn disefiado en 1a LOFCA y en la Ley
del Fondo, expresadas en proporci6én a la dotacién total de éste
viene enmarcado por los porcentajes:

15,25% y 24,5%

9. CAUSAS DEL ESCASO POTENCIAL REDISTRIBUTIVO DEL FONDO DE COM-
PENSACION

En afiadidura a Ja interpretacién de tales porcentajes
como una constante estructural peculiar de cada esquema facti-
bie de implantacién del Fondo, destaca el rasgo de su pequefiez
relativa,

0 en otras palabras, destaca que, aln con hipétesis op-
timistas sobre Ta implantacidén de la solidaridad interterrito-
rial redistributiva, el grueso de los recursos encauzados por
el Fondo sélo conlleva, en cuanto a regionalizacidén de voldme-

nes del gasto plblico para inversién, un cambio de etigqueta pre-

supuestaria.

9.1. Cuatro rasgos explicativos

Semejante modestia de resultados en el plano de Ta asig
nacidn regionalizada de los volUmenes de inversidn es consecuen
c¢ia de una innegable rigidez o inercia del actual disefic del Fon
do de Compensacidn, seqln la LOFCA,y sobre todo seglin 1a lTey del
Fondo de Compensacidn. En efecto:

1} Los recursos del Fondo de Compensacidn ne representan
ningdn mand o ningin incremento neto en el monto total
del gasto piblico para inversifn, sino que hay que de-
traerlos del “saco comin®” presupuestario, previamente
delimitado, que financiarfa toda la inversién rueva caso
de no existir el Fondo. Se trata, casi inevitablemente,

reiteramos, de un jueqo de suma cero.

319



2) E1 Fondo se distribuye entre todos los territorios auto
némicos y no sélo entre Tos territorios comparativamen-
te menos desarrollados, por mds que esa distribucidn
haga gala de una cierta nivelacién interna favorable
a los Gitimos territorios (15).

3) La distribucidn interna del Fondo regida, sobre todo,
por el criterio principal de la inversa de la renta
regional por habitante elevada al cuadrado, (1/r2), sélo

posee un indudable potencial redistribuider en los dos
extremos del campo de variacidn abarcado por esas inver-
sas (Andalucia y Extremadura por un lado y Madrid por

el otro). En las restantes regicnes, la pendiente de la
curva representativa de y= 1/r? es poco pronunciada; vy
corresponde grosso modo a la asignacién regional del gas
to piblico para inversién que tenia lugar antes de la
aparicion del Fondo. Por tanto la distorsidn neta atri-
buible al Fondo tiende a ser muy reducida en todos estos
casos (16).

4} La regionalizacién del gasto pdblico para inversidén en-
cauzado directamente por Tos canitulos tradicionales de
los Presupuestos Generales del Estado, se realizarid, se-
gin la regu]acfén oficial del Fondo inspirindose en el
principio de solidaridad. Dado que e} principio de soli-
daridad no posee normativamente ninguna especificacién

o _connotacién cuantitativa, es evidente que nadie con
arreé]o a ta LOFCA y a la Ley del Fondo puede saber don
de empiezan o donde terminan las huellas del mencionado
principio. Considerando solamente a este principio, como
un principio bdsico inspirador del Dereche, al que cabria
adscribir Ta versidn que de la solidaridad ofrece el Dic
cionario de la Real Academia de la Lengua- solidaridad
vendria a ser la adhesién circunstancial a la causa o a

la_empresa de otros -su incorporacidn normativa represen

tarfa s6lo un matiz o una inclinacidn. Caso de impregnar
el principic en cuestién asi delimitado a las decisiones
sobre inversién plGblica, sus efectos serfan un tanto in-
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tangibles para el andlisis econbmico, sin otra excep-
cibn, que las decisiones de inversién claramente muy
desfavorables para 1os territorios comparativamente me
nos desarrollados, Tas cuales punca deberian abrirse
paso. En afiadidura, la simple inspiracién -un vocable
gque eveca un aroma mds que condicionantes numéricos-
en el principio de solidaridad, considerado solamente

como un principio general del Derecho, se traducirfa
en la presencia de un intangible sobre otro intangible;

no en una restriccidn, o un condicionante, exceptuadas
las hipdétesis claramente muy desfavorables antedichas.
Asi pues, la regionalizacidn del gasto plblico para in
versién encauzado directamente por los capitulos tradi-
cionales de los Presupuestos Generales conserva, con
arreglo a la normativa comentada, importantes grados de
libertad, s6lo coartados en el caso de distribuciones

regionales, verdaderamente negativas, segiin 1a sensibi-
lidad politica del momento, para el conjuntoc de los te-

rritorios comparativamente menos desarrollados (17).

En buenas cuentas, la operacidon Fondo, iniciada con una
cierta dotacidén a cargo del monto total presupuestario del gas-
to piiblico para inversién y finalizada con una distribucién por
regiones de los recursos asi captados, con arreglo a criterios
internos de nivelacién {(la inversa de la renta regional por
habitante elevada al cuadrado, etc.), no altera significativa-

mente el mapa de asignacidn territorial de la inversidn piblica.

En general esa operacifn originard distorsiones netas
relativamente modestas, siempre que: (1) la serie de detraccio-
nes regionales se mantenga en términos que no modifiquen con
estridencia, en los capitulos tradicionales de los Presupuestos
Generales, la posicién relativa ocupada por cada regibn como
receptora de partidas del gasto pliblico para inversidn en una
imagen de solidaridad convencionalmente nula o neutra; y (2) siem
pre que los criterios de reparto de la dotacidn del Fondo ori-

ginen una nivelacidn incremental moderada, tal como ocurre con
los actualmente utilizados.
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9.2, La voluntad politica en la superacidén de las 1imitaciones

de la regulacidn actual del Fondo para la implantacién
" de la solidaridad

No obstante, en cualquier caso, si Tos poderes plblicos
emprendieran voluntariosamente esfuerzos mayores de solidaridad
redistributiva la actual requlacidn del Fondo de Compensacién
no constituiria un obstdculo infranqueable. Pero tampoco los
favoreceria. ¥, en el lenguaje de la Constitucidén de 1978, tam

poco los garantizaria.

En efecto, siendo un dato los criterios de reparto del
Fondo, los poderes piblicos, mis alld de Tos condicionantes de
1a LOFCA y de la ley del Fondo, habrian de imponer una serie
de detracciones presupuestarias regionales (o, lo que es equi-
valente, una distribucidn regionalizada del gasto plblico para
inversidén encauzado directamente por los capitulos tradiciona-
Te$ de Tos Presupuestos Generales del Estado} muy favorable
a los territorios comparativamente menos desarrollados.

A la vista de los criterios actuales de reparto del Fon
do esa imposicidn conllevaria que el grueso del esfuerzo de
solidaridad redistributiva se conseguiria merced a la distribu
cidén del gasto piblico para inversién encauzado directamente
por los capitulos tradicionales de los Prasupuestos Generales del
Estado ¥ no merced a 1a distribucién de Tos recursos con los
que se dota al Fondo.

Es decir, apareceria un escenaric {rregular en el que la
solidaridad tendria que forjarse al margen o fuera de la super-
estructura financiera del Fondo, atosigada por una r¥gidez hi-
perbdiica de reparto (en funcién del criterio 1/r2),

Esperamos demostrar en otra ccasién que, en realidad,
una amplia serie de factores apunta a que, con el disefio actual
del Fondo,la distorsién efectiva a favor del conjunte de los te
rritorios comparativamente menos desarrollados,no alcanza,ni de
tejos, el 1istén del 15,25 por ciento de su dotacién total; y,
por el contrario, resulta compatible con la hipétesis de un es-~
fuerzo nulo de solidaridad redistributiva incremental (18).
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(2)

(3}

(4)

(5}

(6)

(7}

NOTAS

Ver a Lépez Nieto y F. Fernindez Rodriguez "Un examen del
proyecto de Ley del Fondo de Compensacién, SITUACION, Banco
de Bilbao, 1981, y,sobre todo, A. Lépez Nieto y Fernindez
Rodriguez "Andlisis de las Divergencias entre la Constitu-
cidn, la Ley Orgdnica de Financiacién de las Comunidades
Auténomas (LOFCA) y el proyecto de la Ley del Fondo de Com
pensacién Interterritorial®, Revista del Departamento de
Derecho Politico,n°18, UNED, Madrid, 1983. La presunta mo-
dificacién equivale, en principio, a sortear por medio de
una ley ordinaria el exigente procedimiento de motificacidn
de las Leyes Orgdnicas previsto en el articuleo 81.2 de 1a
Constitucién. N
E1 articulo 158 de la Constitucién bosqueja en su apartado
1 un sistema cldsico de nivelacién territorial del gasto
piblico asociado a 1a prestacibn de servicios piblicos fun
damentales, mediante asignaciones presupuestarias de nive-
tacién. Y, a su vera, formula, en su apartado 7, los rasgos
badsicos del Fondo de Compensacién como instrumento de ajus
te de la distribucibn territorial del gasto piblico en in
versiones, con el objetive de reducir los desequilibrios
econbmicos interterritoriales, haciendo efectivo el princi-
pio de solidaridad a que alude el articulc 0 de 1a fonsti-
tucidn, y mas elocuentemente el apartado 1 del articulo

138 (el cual sefiala que corresponde al Estado garantizar

la efectividad del antedicho principio). Segln Ta Consti-
tucibn el Fondo emerge como un instrumento de financiacién
al servicio de una estrategia de desarrollo regional efi-
ciente y solidario, que aspira & disminuir 10s desequili-~
brios econdmicos interterritoriales.

En este sentido el criterio propuesto por los expertos ofi
ciales, de "Que 1a regulacién del Fondo no suponga por sf
misma un incremento del gasto piblico", {ver Informe de 1a
Comisidn de Expertos sobre Financiacién de las Comunidades
Autéromas, Centro de Estudios Constitucionales, Julio, 1981,
pdg. 75) resulta un tanto redundante.

Este rasgo no implica necesariamente que 1o gque se le entre
gue por la via del Fondo a cada regidn se le retire por la
via de la financiacién directa de 1la inversién piblica a
través de 1os Presupuestos Generales del Estado. Si ello ocu-
rriera caerfamos enel aparentismoo nominalismo total del Fondo.

S61o entonces tendria sentido la frase de FL PAIS {16 de
Septiembre de 1981), en grandes titulares: "Una tarta de
180.000 millones de pesetas para repartir en 1082°. No
existe ninguna tarta, sino una de las acostumbradas itusig
nes fiscales del Welfare State. -

Ver A. Lbopez Nieto y F. Ferndndez Rodriguez, "Modelos para
la Politica de Solidaridad y Desarrollo Regional en el Es-
tado de las Autonomias, I y II, XXI Congreso Europeo de la
Regional Science Association y VII Reunién de Estudios Re-
gionales de la Asociacidn Espafiola de Ciencia Regjona],
Barcelona, Agosto, 1981 y A, Ldpez Nieto, "La Solidaridad
Interterritorial en la Inversidn Piblica a partir de 1a
Constitucidn de 1978", Centro de Estudios Constitucionales,
mimeo, Diciembre de 1981.

Ver, p. ej., G. Sdenz de Buruaga, "Desarrollo Regional en

lTa Espafia de las Autonomias”, Revista de Estgdios Regiona-
tes, n® 5 Enero-Junio 1980, Universidad de Malagh.
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(8)

(11)

(12)

Ver 6. Sienz de Buruaga, “"Desarrollo Regional en la Espafia
de Tas Autonomias", p&gs. 92 y 93, en Revista de Estudios
Regionales, Enero-Junio, 1980.

Las pequefias diferencias que se observan entre Tas dos se-
ries de porcentajes son atribuibles a errores vinculados
al redondeo de cifras.

Este despliegue de impulso a la solidaridad no se identifi-
ca al modelo encabezado por el criterio C-IPI que aparece
en A. Lépez Nieto y F. Fernandez Rodriguez “"lLa So]idaridaq
y el Desarrolio Regional en la Constitucidn y en la gOFCA‘
en “La Espafia de las Autonomfas”, Espasa-Caipe, Madrid, 1981
y en A. Lépez Nieto y F. Ferndndez Rodriguez, "MgdeTos

para la Politica de Spolidaridad y Desarrollo Regional en

el Estado de las Autonomias®, I y II, XX1 CongresoAguro»‘
peoc de la Regional Science Association, y VII ReunTOn Qe
Estudios Regionales de la Asociacién Espaficla de Ciencia
Regional, Barcelona, Agosto, 1981.

A 1o que parece el cdlculo de Ta inversidn nueva realizado
en el &mbito del Presupuesto para 1981, y tentativamente
en las primeras versiones (1982) de] Presupuesto para 1983
se 1levé a cabo agrupando las partidas consideradas exclu-
sivamente por Departamentos. Inversores. En esta cuestidn
sé61o se regionaliza expresamente la dotacién al Fondo de
Compensacion.

Dicho sea de paso, sin olvidar el convencionalismo irre-
mediable en el desglose presupuestario de la inversidn nug
va, se advierte entre 1981 y 1983 (proyecto inicial de los
Presupuestos, hoy superado) un réapido avance de la inversion
nueva en pesetas de cada afio que contrasta con el lento avan
ce, entre esos ejercicios, de las inversiones de reposicidn.
Las cifras representativas en pesetas de cada afio son:

1981 1983
Inversiones nuevas 297.140,2 434.779 .4
Inversiones de conservacidén 124.517.,6 145.942,1
Totales 421.657,8 580.721,3

Es decir, la inversién de reposicidn computada segin se
ha dicho desciende desde un 29,53% en 1981 al 25,1% en 1983.

Obviamente ello no afecta a la realidad de que los proyeg
tos de reposicién en sentido economico y los proyectos mix-
tos de inversidn nueva y de reposicién, constituyan una cla
ra mayoria del total.

Recalcaremos gue estas presuntas virtudes de los Capitulos
VI no implican desconocer que, de hecho, dichos conceptos
incluyen miditiples gastos que no corresponden a inversiones
nuevas o de expansidn. Cabe mencionar, como ejemplos, parti
das dedicadas a equipos de informatizacidn, gastos de con-
sultores de ingenieria por redaccidn de proyectos, gastos
de publicidad ...; y sobre todo gastos para inversiones de
reposicién y mixtas, amen de inversiones en defensa.

Pero, grosso modo, tales incrustaciones no poseen refe-
vancia decisiva a la hora de caracterizar la distribucidn
regional de inversiones por una serie de proporciones regio-
nales de inversidn.
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(13} Todos nuestros esfuerzos para oObtener las“tripas" expli-

cativas del cdlculo de 1a inversidn nueva en 1982 han
fracasado. Asi pues debemos concluir que: (1) o esas tri
pas son un secreto de Estado, oculto pudorcsamente; o (2)
que esas tripas no existen.

Las diferencias que se observan en tales porcentajes homélo-
gos son achacables a errores vinculados al redondeo de c¢i-
fras.

En los sistemas mds perfilados de nivelacién territorial del
gasto piblico es norma la distincién entre &reas o territo-
riocs “donantes"y dreas o territorios "beneficiarios” o "re-
ceptores™, sin mezclar unos y otros. En estes casos el ing
trumento financiero de nivelacifn obtiene sus recursos en
el plano fiscal, bien con detracciones extendidas a todas
las &reas, aunque de intensidad creciente segiln el nivel de
desarrollo de cada una, bien con detraccicnes limitadas a
Tas dreas mas desarrolladas; y los distribuye solamente en-
tre las &reas menos desarrolladas; y en proporcién a la in-
tensidad de sus desequilibrios o rezagos econdmicos.

ATl respecto el ejemplio mds ilustrativo es el del sistema
de nivelacibn de 1a RFA -ver A. Lépez Nieto, "Comparacién
del Sistema Alemé&n de Nivelacidn Territorial del Gasto Pid-
blico y la LOFCA®, en "I Jornadas de Estudios Presupuesta-
rios y Financiercs de las Comunidades Auténomas”, Lla Granda-
Avilés, 1981-. Recientemente el FEDER, Fondo Europeo para
el Desarrollo Regional, estd& siendo modificado en ese senti
do, de maneva gue s61o los pafses de la CEE menos desarrolla
dos recibirén cuotas de dicho Fondo, y ello en proporcién
a su retraso econémico- ver Commission des Communautés
Europeennes", Proposition de Reglement (CEE) du Conseil
modifiant le Reglement (CEE) n® 724/75 portant création d'un
Fonds européen de developpement régional”, COM (81) 589,
final, Bruxelles, le 26 octobre 1981-.

En el caso espanol el articulo décimo-sexto de la LOFCA
planted un Fondo extendido Gnicamente al conjunto de los
territorios comparativamente menos desarrollados; pero la
Ley del Fondo se inciin6 rotundamente por un Fondo extendi
do & todos Tos territorics autonémicos, aunque con rasgos
indudables de nivelacifn interna.

Las causas de esta singular modificacién de' la LOFCA son
tres:

1) Se constatd que, cualquiera que fuese el aparentismo de
la operacién Fondo, la exclusién de unas Comunidades Auté-
nomas, del grupo de las &reas receptoras, era considerada
por los entes territoriales, afectados como un agravio compa
rativo, o como una penalizacién, que debiera ser combatida
por todos los medios. En principio la visién juridica de la
operacifn Fondo sélo advierte que la exclusién de una Comu~
nidad, del grupo de las 8reas receptoras de 10s recursos de
aquél, es algo equivalente a verla privada o decafda en un
derecho, sin parar mientras que un juego de suma cero en
ningln casc puede beneficiar a todos los territorios, y que
las cuotas brutas del Fondo tienen poco que ver con Sus Cuo-
tas netas. Se frata de un daltonismo muy extendido entre
1os]jur?stas, y diffcil de combatir con argumentos a ras de
suelo.
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?2) No debe achacarse sin mis a los jurfstas y politicos una
presunta miopfa en la operacidn Fondo. En épocas de prospe-
ridad las opciones redistributivas en el gasto pdGblice pue-
den plantearse frecuentemente de forma que todos o casi todos
salgan gananciosos de esas decisiones; el crecimiento econg-
mico permite favorecer a las capas econfmicamente débiles y

a Ta yez respetar o incluso incrementar las restantes rentas.
Pero en situaciones de crisis econémica donde el crecimiente
se halla muy debilitado,el grups de las opciones redistribu-
tivas se configura como juegos de suma cero: lo que unos lle-
van de més otros 1o Tlevan de menos. Es tipico de que, en
esas circunstancias, 10s sistemas democriticos encuentren
serias dificultades para sacar adelante juegos de suma cero
con real potencial redistributiva: los perdedores acostumbran
a oponerse vivamente a tales intentos. Asi pues en dichos
escenarios la implantacién de los juegoes de suma cero tien-
de a buscar ropajes donde apenas se constata la existencia

de perdedores. Incluso sin cerrar la puerta a la perspectiva
de que Tos juegos de suma cero terminen en una total o casi
total inanidad redistributiva; en la que detrds de 1o$ velos
donde todos parecen resultar ganadores, no existen ni gana~
dores ni perdedores; todo queda igual que antes. En la Par-
te II de este trabajo se trata ampliamente la proble-
mética de Tos sistemas democridticos, que deban actuar con

una componente alta de juegos de suma cero.

3} Last But no least ha de apuntarse, como tercera causa eX-
piicativa del disefic de un Fondo extendido a todos los te-
rritorics del Estado, la necesidad o conveniencia técmica de
Tograr un sistema sencillo donde se descentralicen fondos pi
blicos con destine @ financiar inversiones nuevas o de ex-
pansién, en el dmbito de Yas Comunidades Auténomas, en armo-
nia con el cauce de las participaciones de los entes autond-
micos en los impuestos estatales no cedidos. ta regulacién
de la LOPCA no produndiz6 en dicha problemitica; asi apa-
recid una dehilidad que ocasionarta serias dificultades a
la Hora de poner en marcha los dispositivos financieros del
_Estado de tas AutonomTas. En efecto, con arreglo a ta LOFCA
Tas Comunidades Auténomas reciben cuotas de participacidn
en los impuestos estatales no-cedidos que amparan a los gas
tos de inversidn que correspondan a los servicios transferi
dos. A 1a hora de precisar, los autores de esas dos normas,
buscando una soluci6n general v equilibrada, entendieron
que 10s gastos de inversion que corresponden a los servicios
transferidos eran los gastos propios de inversiones de comn-
servacidn,mejora y substitucién ~ver "Informe de 13 Comisidn
de Expertos sobre Financiacién de las Comunidades Auténomas®,
Centro de Estudios Constitucionaies, Madrid, Julio, 1981,
pdg. 56, donde se lee: se computa "como gasto de inversién
el correspondiente a aquellos gastos de tal naturaleza en
los que ha fincurrido efectivamente el Estado con objeto de
mantener ia capacidad funcional de los bienes .de capital
transferidos, es decir, aquellos gastos de inversifin que
efectivamente ha destinado el Estado a la conservacidn, me
jora y substitucién de Yos mencionados hienes de capital®.
Pero segln ese enfoque, la LOFCA no. prevefa en principio
~salvo que el Fondo de Compensacidn-pudiera remediar la
omisidn- financiacidn estatzl alauna a favor de las Comunida
des Autdnomas destinada a inversiones nuevas o de expansidn.
As1 Tas cosas, y con el fin de subsanar esa insuficiencia
normativa inicial se buscé el remedioc sencillo de extender
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(17}

(18)

el Fondo a todas las Comunidades Auténomas y de restringir
sus recursos a la financiacidn de inversiones nuevas o de
expansibn. La confusidn que este disefio ocasionaba en cuan
to a la determinacién de la redistribucién motivada por la
operacibn Fondo y la posibilidad de caer en inconstitucio-
nalidad, verosfmilmente fueron consideradas como males me -
nores en un escenario donde se pretendfa, a la vez evitar
-aunque sea a costa de una auténtica modificacion del ar-
ticulo décimo-sexto~ una ominosa derogacidn de 1a LOFCA ¥y
su substitucidn por otra Ley Orgadnica; y lograr que todas
Tas Comunidades Autbnomas dispusiesen de alguna financiacidn
estatal con destino a gastos de inversién nueva.

Ni decir tiene que semejante solucién se cuida mucho de
distinguir entre nivelacién interna del Fondo, descentrali-
zacidn del gasto piiblico y rasgos cuantitativos de la soli-
daridad interterritorial. Silencioc v obscuridad son les ropa-
jes que ocuitan el discutible arreglo.

De acuerdc con los criterios de reparto propios del articu-
lo décimo-sexto de la LOFCA, presididos por 1/r, inversa de
1a renta regional por habitante, sin elevar al cuadrado, el
potencial nivelador del Fondo respecto a 1o que se venfa
haciendo en Jos anos anteriores al de apariciém del Fonde
(afios en los que los territorios comparativamente menos de-
sarrollados recibfan en general cuotas de inversién pablica
por habitante mayores que los territorios mis desarrollados)
se reduce a una minima entidad; sin que apenas pudiera hablar
se,en conjunto, de ventajas conseguidas por los territorios

?§ngs desarrollados a costa de los territorios mis desarro-
ados.

Esta peculiaridad explica el inesperado abandono, en la
Ley del Fondo, del criterio de la inversa de la renta re-
gional por habitante (1/r), que se vi6 substituida por el
criterio de 1la inversa de la renta regional por habitante
elevada al cuadrado (1/r2). Dicha substitucidn comporta a
todas Tuces un cambio en el criterio fundamental de reparto,
¥ no una ponderacién por un coeficiente del criterioc inicial
de Ta LOFCA.” Adviértase que tal modificacidn de una Ley Or-

gdnica -la LOFCA- wediante una ley ordinaria es, en principio,
inconstitucional, . por wds que sus propésitos merezcan ca-
Tificarse de laudables.

Los rasgos de intangibilidad en 1a declaracién sobre soli
daridad dg @a LOFCA y 1a Ley del Fondo respaldan plenamen
te el calificativo de “optimistas™ con el que hemos presen
tadg los dos esquemas exploratorios del potencial redistri
butivo del Fondo de Compensacidn. -

Est@ §1§ima hipbtesis es, desde luego, compatible con Ta

posibilidad de que algunogs territorios comparativamente me
nos'gesarroliados resultaran beneficiarics netos de la ope
racidn Fondeo, en funcién de 1a nivelacién terminal interna

de los recursos del Fondo (favorable,sobre todo a Andalucfa
Yy Extremadura)
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