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TARIA Y DE PROGRAMACION DE UNA ADMINISTRACION AUTONOMICA

Salvador Maluquer i Amor8s

1. El problema de fondo: la importancia politica de la

ihversidén plblica

Si se analiza la produccién y prestacidn de servicios pi-
blicos de cualquier Administracién Pdblica, se puede obser-
var fé&cilmente gue una parte importantisima de los gastos
corrientes y de mantenimiento de estos servicios muestra
notables rigideces debido a su consolidacifn anterior que
impiden cambiar su estructura en periodos de tiempa relati~
vamente cortos, es decir unos cuantos afios, o lo que es

lo mismo, una legislatura. Solamente en las dotaciones des-
tinadas a cubrir la ampliacifn de dichos servicios asi como
la creacién de otros nuevos se observa una cierta dosis de
flexibilidad y autonomia del poder politico para pérmitir
su orientécién y adecuacién a los diferentes objetivos per-
seguidos en los programas de cada opcibn politica guberna-

mental.

Por lo general estos gastos destinados a la creacibn de ser-
vicios nuevos o a la ampliacién ée los ya existentes se en-
cuentran muy vinculados al concepto de inversidn plblica en
su sentido mis amplio, es decir, aquel que considera como

tal a aquellas operaciones de gasto de las administraciones
pfiblicas que conducen directa o indirectamente a un aumento

del stock de capital del conjunéo de la economia.
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Resulta por lo tanto de suma importancia para cualquier
administracién, el poder disponer libremente de los recur-
sos financieros de origen fiscal que anualmente se vinculan
a la dotacidn para inversiones piiblicas nuevas en el conjun—
to de la economia, en funcién de las competencias que tiene
efectivamente asignadas, pues en cualquier otro caso acaba
convirtiendose en un simple organismo gestor de servicios
aunque nominalmente disponga de la competencia de decisién

politica en lo que respecta a los mismos.

Por otra parte la inversién ptiblica, como tambi&n la priva-
da, se caracteriza por el hecho de su durabilidad temporal
en el sentido de que sigue proporcionando utilidades en los
periodos futuros. Sin embargo esta durabilidad normalmente
también esti condicionada a una conservacién adecuada de
la inversifn inicial y en muchos casos a una mayor dotacidn
de gastos corrientes o de funcionamiento. Es en este senti-
do gque se puede decir que las inversiones actuales reducen
la capacidad de decisibn en perfodos futuros, siempre que
no queden compensadas por unos aumentos reales suficientes

de recursos financieros corrientes.

Asimismo, cabe sefialar también otra caracteristica de la
inversidén plblica gque es su capacidad para aumentar el ni-
vel de desarrollo de una economia en el futuro, no sélo

por su efecto multiplicador a corto plazo sinc principalmen-
te por su orientacibn hacia los sectores b&sicos de creacién
de las infrastructuras necesarias para hacer posible dicho
desarrollo. Sin embargo hay que matizar en este sentido que
ello es cierto principalmente cuando los niveles de infras—
tructuras son relativamente reducidos pues cuando éstos al-
canzan unos determinados standares es conveniente dedicar
una mayor atencifn a su conservacién y reparacidn gue a la

creacidn de otras nuevas.
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2. La financiaci®n de la inversidn nueva de las CC.AA.

Es en este marco que hay que situar las inversiones nue-
vas gue las Comunidades Autdnomas realizan en el &mbito de
sus competencias. De los cuatro tipos de recursos gue dispo
nen las CC.ARA. citados por la LOFCA en su articulo 49:
1} Impuestos cedidos y participaciones en los impuestos
no cedidos
2} Impuestos propios, recargos sobre impuestos estatales,
e ingresos patrimoniales
3} Endeudamiento
4) Transferencias del Estado correspondientes a la cober
tura del nivel minimo de servicios (LOFCA art. 15} y
al FCI (LOFCA art. 16); '

solamente los dos Gltimos pueden ser destinados a financiar
inversiones nuevas pues el primero queda vinculado a la
cobertura estricta del coste efectivo (por lo menos durante
el periodo transitorio) que como se sabe no incluye la in-
versidn nueva y el segundo es improbable que se utilice a
corto y medio plazo por parte de las CC.AA. salvo situacio
nes excepcionales como la vivida recientemente por el Pais
Vasco. Ademds, debemos reconocer que tampoco seria convenien
te su uso de forma descoordinada pues podria producir privi-
legios y castigos fiscales que romperian el principio de equi
dad fiscal horizontal basado en que el trato fiscal que reci
ben dos perscnas en la misma situacidn econdmica no puede ser
distinto por razones de domiciliacidn administrativa en una

u otra Comunidad Autdnoma; si lo que se persigue es aumentar
la progresividad de nuestro sistema fiscal lo mejor es hacer
lo directamente, pues cualquier otro sistema genera situacio
nes discriminatorias: ni son ricos todos los habitantes de
las regiones desarrolladas, ni sobre todo son mi&s ricos gque

los ricos de las zonas més atrasadas.

Por otra parte el endeudamiento, aunque efectivamente puede
considerarse como un recurso financierc en términos presu-
puestarios, no es m8s que un adelanto que debers ser devuel
to con ingresos corrientes de los periodos futuros .y como

&stos estdn vinculados, durante el periodo transitorioc, al
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coste efectivo de los servicios transferidos que no inclu-
ye la nueva inversién no habrd més remedic para lograr su
amortizacién que las CC.AA. mejoren de forma muy sustancial
en relacién a como lo venia haciendo antes la Administracidn
Central, el nivel de eficiencia en la gestidn de sus recur-
sos corrientes de forma gue una parte de &stos pueda ser
liberada, con el fin de amortizar las deudas contraidas en
periodos anteriores por nuevas inversiones. Aunque nadie du-
da que es posible (pero no automdtico) mejorar los actuales
niveles de eficiencia administrativa, dificilmente esta me-
jora pueda ser tan intensa, por lo que es previsible que en
el futuro las Comunidades con una carga financiera elevada
se vean obligadas, si no quieren reducir la calidad de

los servicios, a implantar nuevos impuestos O recargos gue

permitan hacer frente a la carga financiera citada.

Asi, vy teniendo en cuenta lo dicho sobre el endeudamiento
como recurso financiero, se llega a la conclusidn que de
hecho los Gnicos recursos reales de que las Comunidades
Autdnomas van a disponer para financiar sus inversiones nue~
vas son las que se citan en el anterior punto 4, es decir,
las asignaciones presupuestarias para la cobertura de un
nivel mfnimo de prestacién de los sercicios pliblicos funda-
mentales (LOFCA art. 15) y las dotaciones del Fondo de Com-
pensacién Interterritorial (LOFCA art. 16}.

En cuanto al primero de dichos recursos, el previsto en el
art. 15 de la LOFCA, hay que decir que nunca mis se supo
desde que en los acuerdos autonémicos de julio de 1981 (pun-
to 30 de los acuerdos politicos en materias econdmico-finan-
cieras) el Gobiernoc se comprometiera a presentar el corres-
pondiente proyecto de Ley para antes de 30 de junio del 1982.
Por el contrario, el FCI ya se ha incluido por tercer ejer-
ciclio consecutivo en los Presupuestos Generales del Estado
de 1984 aun cuando el proyecto de ley que lo debe regular

(v que provisionalmente lo regula por acuerdo de CPFF} toda-

via no ha sido aprobado.
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Asf pues por el momento el FCI constituye de hecho el ani-
co recurso financiero, gque tienen a su disposicién las
CC.AA. para financiar las nuevas inversiones sin acudir a
la creacién de impuestos o recargos de forma unilateral o
al endeudamiento pues en ambos casos de forma directa o in-
directa se puede introducir distorsiones en el sistema fis-

cal como ya hemos visto.

‘Se pone asi de manifierto que el FCI debe cumplir una doble, y a menudo
contradictoria funcidn: por una parte su objetivo explicito de co-
rreqir los desequilibrios econémicos inferterritoriales
(tanto entre las distintas CC.AA. como dentro de cada una
de ellas) y por otra cubrir la financiacifn de las inversio-
nes "nuevas" en los servicios transferidos de cada Comuni-

dad Autbnoma.

No vamos a discutir aqui la virtual adecuacidn o inadecua-
cidn de la distribucién del FCI tal como se regula en el
proyecto de Ley presentado por el Gobierno para alcanzar el
primer objetivo citado. Bastante se ha discutido ya sobre
ello y en este sentido, las anteriores reunioneé de estudios
Regionales han constituido un marco privilegiado de discu-
s5i6n (mds por la libertad y seriedad técnica con que se ha
desarrollado el debate que por su influencia en 1a\configu—
racidn del nuevo proyecto remitido recientemente por el Go-
bierno al Senado que no introduce ninglin cambio significa-
tivo en los puntos considerados mis débiles del proyecto an-
terior). De lo que se trata ahora es de hacer un breve repa-
so de algunos de los problemas observados a raiz de la préc-
tica de la elaboracidn del FCI de los ejercicios de 1982, 83
y 84 asi como de su inclusién en los presupuestos de una
Comunidad Auténoma, en este caso de la Generalitat de Catalu-

nya. N

3. El FCI como recurso financiero de las CC.AA.

Desde el punto de vista presupuestario de las CC.AA., las

dotaciones del FCI no son mis gue un determinado volumen de
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recursos financieros que cada Comunidad Auténoma recibe
como subvencidn condicicnada a la ejecucién de unos deter-
minados proyectos de inversifn previamente acordados con

la Administracién Central. Unos recursos financieros, que
sin embargo, presentan algunas caracteristicas que conviene

destacar.

En primer lugar resulta evidente que la necesidad de fijar
los proyectos del FCI de comfin acuerdo entre las Administra-
clones Central y Autonémica, supone una limitacién de la au-
tonomia de cada una de ellas, limitacién que en absoluto
puede justificarse apelando a la solidaridad. Con ello no

se pretenden negar los beneficios que resultarfan de una
coordinacibn real de las inversiones pGblicas que se reali-
zan en un determinado territorio independientemente de cual
sea la administracién competente sobre las mismas. Pero ello
requiere que la coordinacién afecte al conjunto de las in-
versiones piblicas y no sSlo a una parte, ~el FCI-, de las
mismas, pues no hay que olvidar que el FCI s&lo, afecta al
40% de la inversién nueva y que mayoritariamente se asigna

a proyectos de competencia de las Administraciones Autondémi-
cas, con lo que le 60% restante de la inversién nueva y la
totalidad de las inversiones de reposicién, mejora y susti-
tucifn no se ven sometidas a este proceso de coordinacién.

La necesidad de este acuerdo ha provocadc que en aquellos ca-
s0s en los gue se han presentado conflictos de competencias
entre la Administracién Central y la Autondmica, esta Gilti-
ma haya tenido que ceder en la inclusién de proyectos en con-
flicto con el fin de evitar una gestién especialmente proble-
mitica para la percepcifn de las dotaciones correspondientes

a los mismos.

Ademds, y aunque esto sSlo ha sucedido en el afic 1983, pero
puede volver a suceder en el futuro, la dotacién del FCI co-
rrespondiente a cada Comunidad Auténoma se ha conocido cuan-—
dc estaba bastante avanzado el ejercicio presupuestarioc con

lo que ha sido necesaric primar los proyectos gque se encon-
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traban en una fase administrativa avanzada (principalmente
segundas o sucesivas anualidades de obras que va se estaban
ejecutando) aungue en algunos casos dichos proyectos no
seadaptasen a los objetivos especificos del FCI, todo ello
con el fin de que antes de acabar el ejercicio el nivel de
ejecucidn fuera suficientemente elevado para poder disponer

de la tesoreria correspondiente.

Por otra parte el hecho que el acuerdo entre ambas adminis-
traciones antes citado deba referirse a los proyectos con-
cretos puede introducir un conjunto de rigideces en la ges—
tidn de los cré&ditos del FCI que deben ser evitados. Efec-
tivamente parece l18gico que si la determinacién de los pro-
yectos a incluir en el FCI requiere el comin acuerdo de las
dos Administraciones, la modificacién de los mismos durante
el procesc de ejecucibn también lo va a requerir, y asi se
ha previsto en la Ley de Presupuestos Generales del Estado
para 1983 (anexo II, letra A, punto 6} en el proyecto para
1984 (artficulo 23 punto 7) asi como en el proyecto de Ley
del FCI después del dictamen en Comisién del Senado (artfcu-
lo 7 punto 4). Ahora bien, durante la ejecucidn de un pro-
yecto se producen numerosas modificaciones, en muchos casos
de detalle (bajas en la adjudicacidn, modificaciones por
imperativos técnicos, deslizamiento de anualidades, revisidén
de precios, etc) cambios que no deben ser sometidos a acuer~—
do siempre que no supongan la sustitucidn de un proyecto por
otro distinto, pues en. caso contraric se registrarfan retra-
505 y distorsiones innecesarios en la gestién de las inver-

siones con cargo al FCI.

Por Gltimo, pero no menos importante, la insuficiencia de
recursos para financiar las inversiones nuevas en competen~
cias asumidas por parte de las Comunidades gue tienen una
participacién relativamente pequefia en el FCI pero gue mues-
tran importantes déficits en sus freas densamente pobladas

a causa de la escasa atencién que la Administracién Central
prestdé a estas zonas en los afios del desarrollismo como es
el caso del Area Metropolitana de Barcelona impide orientar
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las inversiones del FCI hacia los territorios o comarcas
menos desarrolladas, donde la presién poblacional suele

ser escasa . La urgencia de cubrir déficits asfixian-
tes en las &reas de concentracibn, en las que conviven
elevados niveles de rentacon .situaciones bastante amplias
de pobreza obligan a priorizar los proyectos de inversién
en funcién de la gravedad de los déficits que permiten cu-
brir vy no, en funcién de. su capacidad vara corregir dese-
quilibrios territoriales, como serfia l&gico, visto el obje~
tivo explicito del FCI.Como ejemplo de ello se puede citar
el hecho de que si se examina la distribucibn territorial
de los proyectos del FCI de competencia de la Generalitat
correspondientes a 1984, se observa que un 45% de la inver-
sién se realizari en la denominada regién I (Area Metropo-
litana de Barcelona) que aungue engloba mds del 70% de la
poblacibn catalana solamente ocupa un 7,7% de la superficie

territorial de Catalufia.

Algunos de estos problemas tienen una solucién relativamen-
te sencilla, consistente en flexibilizar la gestibn de los
recursos del FCI por parte de cada administracidn, aungue
manteniendo la obligacidn de rendir cuentas a las Cortes Ge~
nerales sobre el destino efectivo de los fondos gestionados.
Otros se iré&n resolviendo a medida que vayan concluyendo los
procesos de traspaso de competencias y se fijen los porcen-
tajes de participacidn de cada Comunidad Autdnoma en los in-

gresos del Estado.

El Gltimo de los citados, sin embargo, no se podrd resolver
mientras no se aborde seriamente el tema de las subvencio-
nes destinadas a cubrir los niveles minimos de servicios
del articulo 15 de la LOFCA (solucibn que nos parece es-
pecialmente dificil. habida cuenta de la complejidad politi-
ca del tema: ¢Cufles son los servicios fundamentales? &Qué
indicadores se utilizan? etc. Compleﬁidad gue f&cilmente
podria acabar provocando un nuevo intento de sustitucidn
de la politica por las matem&ticas) o bien se replantee el
sistema de Financiacién previsto en la LOFCA sea orientindolo
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hacia una mayor internalizacidn de costes (aunque para ha-
cer compatible dicha internalizacidn con la solidaridad ten-
ga que aumentar el FCI), o sea fijando una participacifn en la nue~
va inversidn pGblica por fuera del FCI (60% restante) para
cada Comunidad Auténoma, en funcidn de sus necesidades rea-
les medidas por algln indicador més o menos neutral como la
poblacién (indicador que por otra parte en un sisteme fiscal
progresivo ya supone una cierta redistribucifn solidaria,
con lo que se cumpliria el artfculo 156.1 de la Constitucidn

y el articulo 16.6 de la LOFCA).

4. E1 FCI como instrumento para correglr desequilibrios

territoriales dentro de cada Comunidad Autdnoma

El carfcter de recurso financiero anual, que tiene la dota-
cién del FCI para competencias asumidas por cada Comunidad
Autbnoma supone una dificultad seria en el momento de inte-
grar dicho Fondo en el Programa plurianual de Inversiones
Piblicas de cada Comunidad pues el c8lculo de la distribu-
cién del mismo entre competencias asumidas y no asumidas

se ha realizado hasta ahora en. funci6n de la distribucibn sec-
torial (y de competencias) de la anualidad correspondiente
del Programa de Inversiones Pfiblicas elaborado unilateralmen-
te por la Administracifn Central, para todo el Estado, y por
1o tanto la participacién financiera de cada Comunidad pue-

de variar significativamente de un afio a otro.

Una posible solucibn a este problema tal vez podria alcanzar-
se si cada Comunidad Auténoma elaborase un programa pluria-
nual de inversiones plblicas que se complementara con la par-
te del programa de Inversiones Plblicas para la Comunidad

en cuestidn de lé‘Administracién Central. En este caso el
mituo acuerdo scobre los proyectos a incluir en el FCI exigi-
do por el artfcule 16.3 de la LOFCA podria referirse a la
capacidad o adecuacifn de cada proyecto para corregir dese-
quilibrios territoriales y/o a favorecer el desarrollo de la
renta regional (segln la problemdtica.especifica de cada
Comunidad Autdnoma)} de forma que la distribucibn de la doté~
cidén del FCI entre la Administracidn Central y la Autonémi-
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ca se determinase anualmente para cada Comunidad Auténoma

de acuerdo con el volumen de inversiones asociado a los
proyectos de ambas administraciones con mayor incidencia en
el objetivo a alcanzar incluidos en la anualidad correspon-
diente del Programa conjunto de Inversiones Plblicas. Dichos
programas deberfan integrarse en su caso en los Planes de

Desarrcllo Regional que elabore cada Comunidad Autdnoma.

Por dltimo también habrfia que desvincular los proyectos

del ¥CI del concepto de inversién nueva -aungue dicha va-
riable puede ser Gtil como base para el cilculo de su dota-
cién global anual. Es evidente que tanto la Administracién
Central como las Comunidades Auténomas en el &mbito de sus
respectivas competencias pueden preferir destinar mayores
recursos para aumentar las inversiones destinadas a conser-
vacidn, mejora o sustitucifn de bienes de capital piblico
que hayan quedado obsoletos, en relacién.,a los gastos de es-
te tipo que venia efectuando la Administracibn .Central an-
tes del traspaso de un servicio, que son los que han queda-
do .incorporados al coste efectivo, sobre todo teniendo én
cuenta el peguefio porcentaje de las inversiones que en Eg-
pafia se destinan a conservacifn, mejora o sustitucién del
capital Piblico (en los PGE 1984 este porcentaje es s&lo de
un 21,8% de la inversif6n pblica total excuida Defensa) y que
una parte importante de este porcentaje se refiere a actua-
clones gue sb6lo se encuentran en el capitulo VI de los
presupuestos por’ razones de imagen muy arraigadas en las ad-
ministraciones p@blicas con el fin de producir la sensacién
de un notable esfuerzo inversor que muchas veces no es tal,
sino simplemente una distorsidn que se introduce en la es~

tructura contable.

Es evidente que con esta breve reflexibén no se abordan todos
los problemas derivados de la puesta en marcha del FCI ni
mucho menos se aportan soluciones a los mismos. Sin embargo
si que se pretende iniciar un nuevo debate gue por lo menos
sirva para poder evitar aquellos pequefios conflictos, mu-
chas veces innecesarios que pueden entorpecer una gestidn
8gil y eficaz por parte de las distintas administraciones

de una parte de los recursos pfiblicos, es decir de todos

los ciudadanos.
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