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INTRODUCCION

La centralizacién ha sido histéricamente en nuestro pais una caracteristica insti-
tucional y administrativa. La organizacién provincial disefiada por Javier de Burgos
en 1833, puede considerarse como el espaldarazo definitivo que consolid6 una es-
tructura centralista del Estado.

Sin embargo, durante los periodos de gobiernos de corte liberal y especialmente
en los republicanos, se dieron intentos de descentralizacién tanto politica como ad-
ministrativa, que por distintas razones no llegaron a prosperar. En entre ellos, inte-
resa destacar el de la II Republica ya que es un precedente en el que se inspir6 la
Constitucién Espafiola de 1978.

Esta brevisima reflexién histérica nos proporciona cierta perspectiva para enjui-
ciar el reto que ha supuesto la construccién durante la Gltima década de la que se
ha venido a llamar la Espafia de las Autonomias.

A partir de 1980 tiene lugar la configuracién de un sector publico regional, deri-
vado del mandato recogido en la Constitucién Espafiola de 1978.

Es, precisamente, la Constitucién el punto de arranque que se ha seguido en este
trabajo para estudiar, en primer lugar, la configuracién juridico-economica de las
AA.TT. y el desarrollo de la vertiente financiera de las mismas desde un punto de
vista analitico o si se prefiere, cualitativo. Se completa el trabajo con el estudio del
comportamiento econémico-financiero del sector publico regional.

Se centra la atencién en las CC.AA. porque consituyen la innovacién institucio-
nal de la nueva organizacién territorial. No es que el importante y complejo mundo
de las CC.LL. haya permanecido impermeable al influjo de las profundas transfor-
maciones institucionales y econémicas de los dltimos afios; pero si es cierto que el
impulso que supuso la democratizacién de 1979 relanzd la actividad de estas adminis-
traciones en una linea de actuaciones continuadora de su pasado. En este sentido,
el mundo de las CC.LL. se ha caracterizado por su estabilidad.
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1. EL MARCO JURIDICO-ECONOMICO DE LAS ADMINISTRACIONES TERRITORIALES

El marco juridico abarca dos vertientes:

a) La vertiente econdmica que regula las capacidades de intervencién de las dis-
tintas instituciones asi como los bienes y servicios publicos cuya prestacién les co-
rresponde.

b) La vertiente financiera que define los recursos que para financiar las actuacio-
nes de su competencia poseeran las distintas instituciones.

El reparto de competencias supone también un reparto de poder econémico ya
que afecta tanto a la capacidad de intervenir sobre la actividacf econdémica como a

la produccién directa dg bienes y servicios.

Interesa, por tanto, saber cudl es el reparto competencial que realiza la Constitu-
ci6én entre los tres niveles de la Administracién Territorial. Sintetizando sobre la base
de su grado de exclusividad, puede decirse que al Estado le corresponde toda la legis-
lacién basica (derecho civil, mercantil, laboral, penal, financiero y monetario, de Se-
guridad Social), ademés de las légicas competencias de defensa, relaciones internacio-
nales y garantia de los derechos y deberes fundamentales; a las CC.AA. les corresponde
infraestructura, urbanismo, agricultura, cultura, turismo, asistencia social, sanidad y
educacidn, en su caso; y a las Corporaciones Locales —basicamente municipios, pues
la provincia casi ve limitada su esfera de actuacién a la coordinacién y asistencia a
las primeras— les corresponde el suministro de agua, alumbrado, alcantarillado, lim-
pieza, residuos, salubridg.d publica, abastos y un complejo niimero de materias més
en las que sus competencias son compartidas en las Comunidades Auténomas (urba-
nismo, medio ambiente, cultura...).

Resumiendo mds, al Estado le corresponden las grandes lineas de la politica eco-
ndémica, «la ordenacién general de la economia» junto a las politicas redistributivas;
alas CC.AA. buen parte de las politicas de oferta (sectores productivos e infraestruc-
tura) y de servicios de caracter social; y a las CC.LL. los ﬂienes y servicios ligados
al desenvolvimiento del medio urbano.

Se trata de una simplificacidn que, aun a riesgo de ser excesiva, permite antici-
par importantes implicaciones de caricter econémico. Por ejemplo, el nicleo de com-
petencias estatales se traducird en un predominio de las operaciones de redistribu-
cién de rentas, que en términos presupuestarios se identifican con los capitulos IV
y VII de gastos (transferencias); el de las CC.AA. destacard por la presencia del capi-
tulo VI de inversién, debido a las infraestructuras, y también del consumo piblico,
caPitulos Iy II, siempre que cuenten de forma efectiva con los traspasos de educa-
cion y sanidad ; y el de las CC.LL., aunque mucho més variado, sera similar al de
las CC.AA., quizi con mayor presencia de los ingresos tributarios, sobre todo de
las tasas.

Las dos alternativas tedricas para disefiar un sistema de financiacién para distintos
niveles territoriales son el sistema de unidn, en el que la Administracién Central se
reserva la facultad de establecer el sistema tributario en todo el territorio, y el de
separacion, en el que cada una de las Administraciones tiene facultades para el estable-
cimiento de sus ?uentes tributarias con independencia de las demés. En la prictica,
sin embargo, se imponen casi siempre los sistemas mixtos, con mayor o menor pro-
ximidad a cada uno de los principios citados. Ello supone generalmente la particién,
por asi decirlo, del sistema tributario en tantos subsistemas como Entes Territoriales
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existen, y ademds la existencia de un conjunto de tributos que tienen el caricter de
compartidos.

La realidad espafiola se aproxima al principio de unién més que al de separacién,
aunque el modelo no queda asi definido por la propia Constitucién, sino por la legis-
lacién que la desarrolla: la LOFCA y E)s Estatutos de Autonomia.

1.1. La regulacién econdmico-financiera de las Administraciones Territoriales
en la Constitucidn Espafiola

La Constitucién contiene abundantes preceptos reguladores en esta materia:

1. En primer lugar consagra el principio de autonomia financiera de las CC.AA.
para el desarrollo de sus competencias en coordinacién con la Hacienda estatal. Pre-
cepto este de mayor alcance que el relativo a las Haciendas locales para las que se
limita a garantizar la suficiencia financiera (articulos 156.1 y 142).

2. Establece mediante lista cerrada cudles deben ser los ingresos de las CC.AA.,
que segtin el articulo 157,1 estar constituidos por:

a) Impuestos cedidos total o parcialmente por el Estado; recargos sobre impues-
tos estatales y otras participaciones en los ingresos del Estado.

b) Sus propios impuestos, tasas y contribuciones especiales.

¢) Transferencias de un Fondo de Compensacién Interterritorial y otras asigna-
ciones con cargo a los Presupuestos Generales del Estado.

d) Rendimientos procedentes de su patrimonio e ingresos de derecho privado.
e) El producto de las operaciones de crédito.

3) Prohibe a las CC.AA. adoptar medidas tributarias sobre bienes situados fuera
de su territorio o que supongan obsticulo para la libre circulacién de mercancias y
servicios (articulo 157.2 en conexi6n con el 139.2).

4) Desarrolla el principio de solidaridad de los articulos 2 y 138.1, al determinar
la creacién de un Fondo ge Compensacién y establecer la posibilidad de que en los
Presupuestos del Estado figuren asignaciones destinadas a garantizar un nivel mini-
mo en la prestacién de los servicios piblicos fundamentales.

En definitiva, que la Constitucién es bastante explicita a la hora de tratar la finan-
ciacién de las AA.TT., sin llegar a definirse por un sistema de unién ni de separa-
cién. Fue el desarrollo legislativo posterior el que se decanté hacia criterios unita-
rios, como es sabido.

1.2. La construccién de un sistema de financiacion para las Comunidades Autdnomas

Sin entrar en un estudio detallado sobre la financiacidn autonémica, si parece opor-
tuno realizar un breve recorrido sobre el proceso de gestacién de su sistema de finan-
ciacién.

Tenemos que considerar los condicionamientos histéricos: cuando el punto de
partida est4 constituido por un sistema fiscal en el que la totalidad de la figuras impo-
sitivas son de titularidad estatal, no basta con reconocer a las CC.AA. la capacidad
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de establecer tributos, sino que es preciso repartir y compartir el sistema tributario.
Ambas tareas son dificiles, dada una fuerte resistencia a impulsar su realizacién efec-
tiva, amparada a veces en las l6gicas dificultades técnicas de instrumentacién del nue-
Vo sistema.

Dentro de la flexibilidad que le es caracteristica, la Constitucién ya prevé un re-
parto de los impuestos (la LOFCA adoptard mis tarde el concepto de tributos, mas
amplio), al citar entre los recursos de las CC.AA. los impuestos cedidos total o par-
cialmente por el Estado. Posteriormente, la LOFCA sefial6 mediante sistema de do-
ble lista, los tributos susceptibles de cesién:

a) Impuestos sobre el Patrimonio Neto.

b) Impuesto sobre transmisiones patrimoniales.

¢) Impuesto sobre sucesiones y donaciones.

d) La imposicién general sobre las ventas en su fase minorista.

¢) Los impuestos sobre consumos especificos en su fase minorista, salvo los re-
caudados mediante monopolios fiscales.

f) Las tasas y demds exacciones sobre el juego.

Y aquellos que no pueden ser cedidos:

a) Sobre la renta global de las personas fisicas.

b) Sobre el beneficio de las Sociedades.

¢) Sobre la produccién o las ventas, salvo lo dispuesto en el apartado d) anterior.
d) Sobre el trifico exterior.

e) Los que actualmente se recaudan a través de monopolios fiscales.

Mis tarde la Ley de Cesidn de Tributos a las CC.AA. ordené la materia de forma
que el reparto tributario se hiciera bajo los mismos puntos de conexién, pero sin
agotar las posibilidades de la LOFCA al no ceder los impuestos sobre consumo y
sobre las ventas!.

En resumen, el reparto de impuestos ha sido limitado porque el potencial recau-
datorio cedido no es muy importante y porque las CC.AA. no tienen ninguna capa-
cidad normativa sobre los tributos que gestionan, todo lo cual acaba por caracterizar
el sistema por un escaso grado de corresponsabilizacién fiscal.

Por otra parte, la posibilidad de establecer impuestos propios es més tedrica que
real, pues la prohibicién de que éstos recaigan sobre hechos imponibles gravados por
el Estado unicamente deja abierta las puertas a un indeseable desarrollo de la inventi-
va fiscal. Sélo quedan los recargos como via de ejercicio de la capacidad normativa,
pero tampoco estos brindan una plena responsabilidad fiscal (establecimiento, ges-
tién, liquidacién, recaudacién, inspeccién).

No solo el reparto de tributos se ha demostrado dificil, también lo ha sido com-
partir algunos de los principales recursos del sistema fiscal. Dada la escasa entidad
de los recursos de gestidén propia, la participacién de los impuestos del Estado con-

! Esta forma de proceder se debe a la naturaleza de los impuestos especificos de consumo, que se ase-
mejan a los impuestos de fabricacién y no a los tributos sobre la fase minorista, y a la inexistencia de
una imposicidn general sobre las ventas en fase minorista incluso con la entrada en vigor del IVA, al
haberse optado por el recargo de equivalencia.
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templada en la Constitucién estaba llamada a jugar un papel fundamental. Nos va-
mos a referir a ella como instrumento de financiacién, dejando para después los as-
pectos mas generales como el volumen de financiacién y la interrelacién entre sus
distintos componentes (ordinario y de nivelacién o solidaridad).

Los especiales momentos por los que ha venido atravesando la Hacienda Piblica
en Espafia en los dltimos afios, con un grave problema de déficit publico y, sobre
todo, con fuertes crecimientos del gasto pablico y de la presién fiscal, no constitufan
el mejor escenario para instrumentar la técnica de los porcentajes de participacién.
Enseguida se descubrié que si se respetaba el automatismo en la determinacién de
la financiacion se producia lo que se llamé el efecto financiero. Se trata de una cons-
truccion subjetiva que descansaba en la comparacién entre el crecimiento de los in-
gresos del Estado y una norma de crecimiento para los gastos asumidos por las CC.AA.
La norma fijada por el Estado insistia en vincular la nueva realidad financiera auto-
némica a los Presupuestos del Estado, para obtener una base en funcién de la cual
se corregia el resultado al que conducfa la aplicacién estricta del porcentaje.

Como consecuencia de todo ello, el porcentaje se convertia en deslizante, que-
dando comprometida la deseada caracteristica de automatismo. Compartir impuestos
se revelaba asi como una tarea no exenta de complicaciones técnicas. Se hacia necesa-
ria la introduccién de reformas que garantizasen la estabilidad y el automatismo, pero
que simultdneamente evitasen la asimetria que explicaba el nacimiento del efecto fi-
nanciero.

Aparte de los problemas citados, quedan por examinar las dificultades propias del
disefio global de sistema. Probablemente el origen de los problemas surgidos en la
construccidn del sistema de financiacién autonémica sea la excesiva dotacién del FCI,
fijada por la LOFCA en al menos el 30 por ciento de la inversién publica aprobada
en los presupuestos del Estado. No se trata con esta afirmacién de poner en duda
el mecanismo de solidaridad, sobre el que luego hablaremos, sino de constatar que
este exceso de dotacién del FCI obligé a la «Comisién de expertos» a buscar una
solucién en la ficticia divisién de la inversién en nueva y de reposicién.

En opinién de muchos ha habido también insuficiencias en la determinacién del
coste efectivo durante el periodo transitorio, concretamente las debidas a la falta de
computo de las transferencias, pero son de menor transcendencia que las distorsio-
nes producidas por el tratamiento de la inversién.

Al eliminar de la financiacién ordinaria la inversién nueva, para reconducirla en
su totalidad a través de un mecanismo redistributivo, se produjeron insuficiencias
en algunas CC.AA. Fl sistema de vehicular toda la inversién a través del FCI fue
fruto de la necesidad antes que una conveniencia derivada de la solidaridad o de los
imperativos de la politica regional.

Y ya que nos hemos referido al FCI, indiquemos que también aqui la expe-
riencia ha aportado nuevas ensefianzas. La primera ya ha sido citada: la cuantia del
fondo llevé a una generalizacién de su destino alejindolo de su verdadero objetivo
que era «equilibrar y armonizar el desarrollo regional», sin que ello significase ma-
yor intensidad redistributiva. Ademds, la amplia discusidn sobre los criterios de dis-
tribucion y el andlisis de los resultados obtenidos han contribuido a forjar la idea
de un FCI més selectivo en linea con las recientes orientaciones de la politica regio-
nal, con algunos de cuyos instrumentos, como el FEDER, tiene que coordinarse ac-
tualmente.

Hasta aqui se ha hecho un pequefio repaso de la construccién del sistema de
financiacién autondmica durante el periodo transitorio, sefialando sus ineficiencias
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y desajustes. Queda por examinar de qué forma el nuevo sistema, derivado del acuer-
do de 7 de noviembre de 1986, ha sido una respuesta con soluciones efectivas. Si-
guiendo el mismo orden de exposicién, concretamos la respuesta en los puntos si-
guientes:

1. Por dificultades objetivas no se ha avanzado mucho en la dotacién a las CC.AA.
de una mayor responsabilidad fiscal. Sin embargo, se han abierto las puertas para
que esto vaya sucediendo, primero con el impuesto sobre Actos Juridicos Documen-
tados, y préximamente con la fase minorista del IVA.

2. Se ha dado una respuesta técnica al denominado efecto financiero, corrigiendo
la base de aplicacién del porcentaje, al considerar junto con los impuestos directos
e indirectos (excepto la parte del IVA destinada a la CEE), las cotizaciones a la Segu-
ridad Social y al desempleo. El porcentaje abandona asi su caricter deslizante garan-
tizando el automatismo del sistema. Se fijan ademds un techo méximo —crecimiento
nominal del PIB— y uno minimo —crecimiento de los gastos equivalentes del Estado—
lo que contribuye a la estabilidad de la financiacién.

3. Se ha reconducido una parte del FCI, el 25 por ciento, a la financiacién ordina-
ria, rec.tificando asf aquella arbitraria frontera entre inversiones de resposicién y de
expansion.

4. En el plano general, el nuevo disefio entrafia un verdadero incentivo para me-
jorar la gestién de los tributos cedidos, los volimenes de financiacién consolidados
no suponen deterioro de la capacidad financiera de ninguna Comunidad y, por enci-
ma de todo ello, el nuevo sistema se ha construido sobre mayores dosis de consenso
y acuerdo.

Sin duda, quedan aspectos mejorables que podrdn prosperar si existe voluntad de
todas las partes; pero en el fondo quizi haya que admitir que la estabilidad del cuer-
po legal est4 llegando a su limite y que ulteriores perfeccionamientos del sistema obli-
guen a reformas legales.

2. EL COMPORTAMIENTO ECONOMICO-FINANCIERO DEL SECTOR PUBLICO

Hasta aqui se ha visto la configuracién juridico-econémica de las AA.TT. y el
desarrollo de la vertiente financiera desde un plano cualitativo. Nos corresponde ahora
penetrar en su realidad econémico-financiera, comenzando por el conjunto de las
AA.PP.

Desde el comienzo de la década de los setenta hasta el inicio de la transicién poli-
tica espafiola, la actividad de las AA.PP. experimentd un continuo y ligero crecimiento,
de forma que entre 1970 y 1977 el gasto publico no financiero pas6 de representar
un 22,5 por ciento del PIB a un 27,6 por ciento y los ingresos desde 23,2 por ciento
a un 27 por ciento. Esta expansién se caracterizé desde el lado del ingreso por la
pujanza de las cotizaciones sociales (pasaron del 6,5 por ciento al 10,9 por ciento)
ya que los impuestos sobre la renta y patrimonio aumentaron de forma escasa y los
ligados a la produccién incluso descendieron 1,3 puntos en términos de PIB. Desde
la perspectiva del gasto, se hallaba la contrapartida légica de un considerable creci-
miento de las prestaciones sociales y en menor medida, del consumo publico y de
las subvenciones de explotacién. Es este un periodo de economia piblica saneada,
que mantiene unos niveles estables de inversién y que no genera necesidades de fi-
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CuUADRO N.° 2
FINANCIACION DE CC.AA. EN 1987
(en porcentajes)

Financiacién por PP ........ooiiiiiiiiiiiiininnain 58,6
1 TN 2,8
Tributos cedidos .......vvuiiieiiii it 17,7
Total financiacién incondicional ................ccviinn . o... 79,10
Subvenciones educacién ........ .o 7,5
Total financiacién fuera fondo ....... ... vunn. 86,60
2 10,9
FEDER .ot i et ettt e 2,5
Financiacidn total ... ... ..o iiiiiii i s 100,00
Incremento 1987/1986 .. ..ottt e 21,65

nanciacién de importancia: el déficit de 1977, del 0,6 por ciento fue el mayor del
periodo. El impacto de la crisis en las cuentas pablicas no se advierte hasta después
de dicha fecha. ‘

En los ochos afios siguientes (1977-1985) el crecimiento de la actividad econémica
ptiblica fue mucho mayor. Los ingresos publicos pasaron de un 27 por ciento a un
33,2 por ciento, merced a los rendimientos de la imposicién, alimentada en princi-
pio, por la reforma fiscal y luego, por politicas discrecionales de aumento de la pre-
sidn fiscal. A diferencia de la etapa anterior, las cotizaciones sociales sélo crecieron
0,7 puntos en términos de PIB. Si alta fue la dindmina del ingreso, la del gasto le
superd con creces. El gasto no financiero creci hasta situarse en el 39,3 por ciento;
este salto de 11,7 puntos se explica fundamentalmente por las prestaciones sociales,
4,1 puntos, las subvenciones de explotacién, 2,9 y el consumo publico, 2,8. Como
consecuencia de las evoluciones de ingresos y gastos, la necesidad de financiacién se
disparé hasta el 6,1 por ciento del PIB en 1985, su punto més alto a lo largo de todo
este periodo.

En ese marco global, puede estudiarse de forma comparativa la evolucién de la
financiacién de las AA.TT., que antes del afio 77 estaban reducidas a las CC.LL.,,
Ayuntamientos y Diputaciones. A diferencia de las demés administraciones, las CC.LL.
se limitaron a mantener sus niveles de actividad en términos de PIB, que eran muy
bajos, del 2,3 por ciento de los ingresos reales y entre el 2,2 y el 2,6 por ciento de
los gastos no financieros. Ademas y frente al conjunto de AA.PP., se producian pro-
blemas financieros pues las operaciones reales, a excepcién de un superavit de 0,1
por ciento en 1970, se saldaban con déficits constantes que oscilaban entre el 0,1 por
ciento y el 0,6 por ciento registrado en 1976, llegando a significar el 20 por ciento
de los ingresos no financieros.

Hay que tener en cuenta que en 1985, afio de mayor déficit de las AA.PP. (6,1
por ciento), éste representd el 18 por ciento de los ingresos no financieros. Asi pues,
las CC.LL. comenzaron a registrar problemas financieros importantes en el periodo
1974-77, sin expansién real de su actividad. A partir de 1978 se asiste a un cambio
importante. En una primera fase la realidad autonémica tiene escasa incidencia, pues
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apenas estin en funcionamiento unos pocos érganos preautonémicos con escasa di-
mensién econémica; en esta fase se registra una cierta expansién de actividad que
debe explicarse mis por el impulso de la democratizacién de las CC.LL. que por las
nuevas AA.TT. En una segunda fase que llega hasta 1985 agotando nuestro periodo
de andlisis, los ingresos financieros de las AA.TT.? acaban multiplicindose por tres,
alcanzando el 6,9 por ciento del PIB. Este crecimiento descansa sobre todo en los
impuestos ligados a la produccién y en menor medida en los que gravan la renta y
el pratrimonio?. Los gastos no financieros crecen ligeramente por debajo de los in-
gresos, con un acusado protagonismo del consumo publico, que absorbe 2,6 puntos
de los 4,6 en que aumenta el gasto total, seguido de la formacién bruta de capital,
y de las subvenciones de explotacién, ambas con 0,4 puntos.

Con la excepcidn de los resultados de 1979 y 1982, los déficits del sector piblico
regional ampliado son m4s reducidos que los de etapa anterior, llegindose incluso
a registrar equilibrio financiero en dos ejercicios.

Informaciones posteriores indican que la necesidad de financiacién de las AA.TT.
creci6 en 1986 hasta el 0,7 por ciento del PIB para descender al 0,2 por ciento en
19873. No disponemos, sin embargo, de los datos correspondientes a las operacio-
nes reales.

Una vez analizada la evolucién econémica de las AA.TT. a lo largo del periodo
1970-1985, conviene ver con cierto detalle la de los distintos Entes Territoriales, de-
dicando especial atencién a las Comunidades Auténomas. Para ello utilizaremos la
serie 1981-1985 de las Cuentas de las Administraciones Publicas.

En 1981, los recursos corrientes de las CC.AA. ascendian apenas al 0,6 por ciento
del PIB, frente a una situacién consolidada de las CC.LL. cuyos recursos eran el 3,7
por ciento del PIB. A partir de esta fecha y como consecuencia del continuo proceso
de transferencias de servicios desde la Administracién Central, la actividad de las
CC.AA. registra una permanente expansién hasta situarse en 1985 con unos recursos
equivalentes al 5,5 por ciento del PIB. El origen de esos recursos también experimen-
ta modificaciones, pues si bien en los primeros afios las transferencias entre AA.PP.
eran muy importantes (hasta representar casi un 60 por ciento del total), al final del
periodo no alcanzan el 30 por ciento del total de recursos. Ello se debe, naturalmen-
te, al proceso de cesién de tributos que discurria paralelamente al de transferencias
de servicios, y que experimentd un gran impulso entre 1984 y 1985.

La aplicacién de esos recursos se orienta principalmente hacia el consumo (en mas
de un 60 por ciento), pues como ya adelantamos, la distribucién competencial reali-
zada por el ordenamiento juridico supone una especializacién relativa de las CC.AA.
en la prestacién directa de servicios, dejando las funciones de redistribucién para el
Estado. Las distintas transferencias, subvenciones, intereses... de las CC.AA. han ve-
nido creciendo a menor ritmo que su actividad general, representando menos del 30
por ciento de los recursos totales, mientras que para el conjunto consolidado de las
AA.PP. este tipo de operaciones supone el 65 por ciento de los recursos corrientes.

? En los datos del Ministerio de Economia y Hacienda se observa una ruptura de la tendencia de las
transferencias entre AA.PP. que se reducen en 1985 a una décima parte de las de 1984. Por mis que se
hayan reforzado los tributos cedidos a las CC.AA., este dato tiene dificil explicacién, como se demostra-
ré con datos del propio Ministerio que se analizan mis tarde.

* Ahorro financiero neto o saldo de la variacién neta de activos y pasivos financieros; dato suminis-
trado por el informe anual del Banco de Espaiia de 1987.
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Para el caso concreto de las CC.AA. no podemos afirmar que su expansién haya
sido real o solamente una consecuencia de la ampliacién de su 4mbito de actuacién.
Sin embargo, es evidente el crecimiento real de las CC.LL. que, manteniendo cons-
tantes sus competencias, han registrado un crecimiento de sus recursos corrientes desde
el 3,7 por ciento al 7,70 por ciento del PIB destinindose 1,6 puntos de ese avance
de 4 2 la expansi6n del consumo final que significa més del 50 por ciento del gasto
corriente.

Continuando con el anilisis de la utilizacién de recursos se observa la escasa capa-
cidad de ahorro de las CC.AA., hasta el punto de ser negativo en 1983 por un impor-
te de 7.062 millones de pesetas, y pricticamente inexistente en 1984. Esta observa-
cién nos sitda ante la existencia de eventuales problemas de financiacién, para cuyo
andlisis debemos tener en cuenta no sdlo los recursos sino la magnitud de los em-

leos de capital que deben financiar. La cuestién se clarifica al tener en cuenta que
fos reducidos niveles de ahorro coexisten con gastos de capital crecientes que tampo-
co alcanzan a ser financiados por las mayores transferencias de la Administracién
Central.

Las transferencias de capital hacia las AA.PP., bisicamente contenidas en el FCI,
aumentaron desde 11.868 millones de pesetas en 1981 hasta 174.402 cuatro afios des-
pués, pero las mismas suponian automaticamente una ampliacién de los gastos de
capitaf de forma que su fuerte crecimiento no logré reducir las necesidades de finan-
ciacién, que son constantes a lo largo del periodo 1981-85, aunque con intensidad
variable. '

Teniendo en cuenta el proceso de asuncién de nuevas competencias a lo largo de
los afios, mejor indicador de las necesidades de financiacién que el volumen del défi-
cit es la proporcién de los gastos de capital que aquél financia. Este ratio se elevéd
al 55 por ciento en el afio 83 y fue menor el resto, concretamente en 1985 se situd
en el 25 por ciento.

Si se comparan estas cifras con las correspondientes al conjunto de las AA.PP.
donde el déficif superé al ciento por ciento de los gastos de capital, pudiera parecer
que el problema del déficit de las CC.AA. no es importante. Esta conclusién no serfa
acertada ya que el déficit publico est4 integrado en un abanico competencial determi-
nado que tiene escasa relacién con las AA.TT. y que por lo tanto no tiene que afec-
tar por igual a las distintas administraciones.

En el caso de las CC.AA. tanto la persistencia del déficit como la escasa capacidad
de generacién de ahorro son sintomas de verdaderas insuficiencias de recursos. La
consolidacién al alza de los volimenes de financiacién acordada para el perfodo defi-
nitivo supone el reconocimiento de este hecho y la posible modificacién de este esta-
do de cosas*. ‘

Ya para terminar con el analisis del comportamiento econémico de las AA.TT.
veamos como se han financiado los déficits o, en su caso, cual ha sido la aplicacién
de los superdvits.

Tanto las CC.AA. como las CC.LL. presentan una cuenta financiera notablemente
simple debido a la reducida gama de activos y pasivos financieros de que hacen uso.

Las CC.AA. demostraron en principio su preferencia por la emisién de obligacio-

* Ya hemos mencionado que el décifil del conjunto de las AA.TT. crecié en 1980 hasta el 0,7 por
ciento del PIB, pero se redujo en 1987 hasta el O,2 por ciento. Atn sin certeza sobre el particular, bien
pudiera interpretarse este movimiento como resultado de la influencia del acuerdo sobre financiacién
autonémica. En cualquier caso, se trata de algo que habri que confirmar en el futuro.
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nes como fuente de financiacién, para después acompafiarla con el recurso al crédito
a largo plazo. Los volimenes netos de obligaciones alcanzaron un maximo de 37.953
millones de pesetas en 1984, mas del doble de afios anteriores, y descendieron a 29.228
millones de pesetas en 1985. El crédito a largo plazo apenas fue utilizado hasta 1983,
afio en que supuso 17.059 millones; registré cifras negativas en 1984 y el afio siguien-
te pasé a ser el primer pasivo, con 35.811 millones de pesetas. Por el lado de los acti-
vos, tanto en 1984 como en 1985 se detectaron desembolsos de cierta importancia
para la adquisicién de activos. Se superaron en conjunto los 18.000 millones de pese-
tas, lo que indica que comienza a desarrollarse una nueva administracion institucio-
nal o, st se quiere, un sector ptiblico empresarial propio de las CC.AA. Aunque des-
conocido por el momento este nuevo sector institucional debe ser objeto de
seguimiento en los afios préximos. También aflora en 1985 una incipiente actividad
crediticia, por 6.300 millones de pesetas que debe de estar relacionada con el nuevo
sector publico societario.

Completan el cuadro de operaciones financieras los activos y pasivos a corto pla-
20, bisicamente debidos a cambios en los derechos y obligaciones pendientes, aun-
que también se observan actividades de tomador y prestamista a corto plazo, segura-
mente operaciones de tesoreria. Las variaciones de derechos pendientes de cobro y
de obligaciones pendientes de pago guardan relacién con el volumen de recursos que
se manejan, aunque en ocasiones son utilizados como colchén amortiguador para
que no se dispare la necesidad de endeudamiento (Situacién de 1984 y 1985).

Brevemente, comentamos la financiacién de las CC.LL. También en este caso se
observa una tendencia a sustituir las obligaciones por el crédito a largo plazo, sobre
todo en los tltimos ejercicios en los que %as emisiones netas de titulos casi desapare-
cen. Estamos, pues, en presencia de un mayor papel del sistema bancario en la finan-
ciacién de las CC.LL., que alcanza su miximo en 1985 con un flujo neto de crédito
de 113.504 millones de pesetas.

Lo mismo que en las CC.AA se detectan en las CC.LL. unos acusados movimien-
tos en los derechos pendientes de cobro y en las obligaciones pendientes de pago:
los primeros cambiaron su tendencia descendente del periodo 1981-83 recuperando-
se fuertemente en 1984 y 1985, siguiendo los segundos un comportamiento similar,
debido sin duda a los mayores niveles de actividad general.

Finalmente, las cuentas financieras, tanto de las CC.AA. como las de las CC.LL.

resentan una gran variabilidad de la posicién activa liquida (caja), que conduce a
f; paradéjica coexistencia en algiin momento de incrementos importantes de tesore-
ria con altos niveles de déficit. Aumentar el endeudamiento para engrosar la caja sélo
puede explicarse porque ésta haya tenido previamente niveles anormalmente bajos.
Si esta explicacién fuera valida, confirmaria dificultades financieras; en la medida que
no fuera asi, estaremos en presencia de una gestién irregular.

Aqui concluye el anilisis del comportamiento econémico de las AA.TT. Es evi-
dente que en las fechas que comentamos la descentralizacidn es un proceso en mar-
cha que dista mucho de haber concluido. Segiin algunas estimaciones en 1984 se ha-
llaba descentralizada la gestién de un 10 por ciento de los ingresos y un 17 por ciento
de los gastos de las AA.PP., previéndose una distribucién objetivo para 1990 que do-
bla ambos porcentajes y que incluso admite que la cuota de gasto de las AA.TT. se
acerque al 50 por ciento, siempre que se produzcan transferencias en materia de Se-
guridad Social. La creciente importancia de las Administraciones Territoriales es un
hecho; de ahi que cada vez sea mé4s conveniente su mayor coordinacién con las de-
mas administraciones. El Consejo de Politica Fiscal y Financiera cubre en ese senti-
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do una necesidad fundamental, pero quiz se eche de menos la existencia de algin
. P - : > - t

érgano especifico que coordine de manera mis efectiva las decisiones de inversién;
no se olvide que ya en 1985 un 47 por ciento del total de la Formacién Bruta de

Capital Fijo tenia origen en las Administraciones Territoriales.

CUADRO N.° 7
COMUNIDADES AUTONOMAS

VARIACION DE ACTIVOS CUENTA FINANCIERA

VARIACION DE PASIVOS

1981 1983 1985 1981 1983 1985
1011  —8.390 19.302 Disponible en caja y bancos
—816 1.355 Otros depésitos (neto) —248 —115 —283
Obligaciones (neto) 11.043 15.172 29.228
124 2.661 5.778 Acciones (neto)
15748 —12370  71.548 Variacién dchos. pend. cobro
Variacién obligac. pend. pago  10.525 12,696  120.694
26 1300  —5.461 Préstamos a c.p. (neto)
634 2.094 6.301 Préstamos a L.P. (neto) —99 17.059 35.811
Saldo de act. y pas. financ. —3.693 —68.712 —107.641
17.543 —16.060 98.841.......... TOTALES.......... 17.543 —16.060 98.841
CUADRO N.° 8
CORPORACIONES LOCALES
VARIACION ACTIVOS CUENTA FINANCIERA VARIACION PASIVOS
1981 1983 1985 1981 1983 1985
36298 —2.876  26.073 Disponible en caja y bancos
177 33.450 717 Otros depésitos (neto) 203 —46 32
18 75 108 Titulos a c.p. (neto)
—164 —81 193 Obligaciones (neto) 23226  —3.544  3.029
595 883 1.740 Acciones (neto)
142727  60.824 192.279 Variacién dchos. pend. cobro
Variacién obligac. pend. pago 122.101 83.604 172.847
431 719 —2.790  Préstamos a c.p. (neto) 11.581  —10.048 1.855
—386 —1.470  —838 Préstamos a L.P. (neto) 37.200 18.070 .113.504
Saldo de activos y pasivos
financ. —14.615 3.493 —73.785
179.696 91529 217.482........ TOTALES........ 179.696 91.529 217.482
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CUADRO N.° 9
APROXIMACION A LA DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LA PARTICIPACION
EN LA GESTION DE INGRESOS Y GASTOS PUBLICOS

1979 1984 1990
A. Gestién de los ingresos

Al Centralizada ..............ciiiiiiii.., 92,7 90,0 79,5
—Estado ...t 44,1 50,2 46,0
—O0.AA. Advos. ...oiiiiiii 1,7 5,6 4,5
—0O0.AA. Com. y financ. ................. 12,4 11,1 10,0
—Seguridad Social ............ ..ol 34,5 23,1 20,0

A.2. Descentralizada .............cociiiiin... 7,3 10,0 19,5
—Corporaciones Locales ................... 7,3 6,5 7,5
—Comunidades Auténomas ................ — 3,5 12,0
—CC.AA.Seguridad Social ................. — — —
TOTAL oo i e it rieaee s 100,0 100,0 100,0

B. Gestion de los gastos

B.1. Centralizada ...........ccviiiiiii. 91,1 82,5 64,5-49,5
—Estado ....iii e e e 31,0 29,6 25,5
—OO0.AA. AdVos. voiiii e 5,9 12,9 11,0
—0O0.AA. Com. y financ .............0ene 15,6 13,0 10,5
—Seguridad Social ............... ..o, 38,6 27,0 17,5-2,5
B.2. Descentralizada ................ccooiiiaal, 8,9 17,5 35,5-51,5
—Corporaciones Locales .................... 8,9 10,2 12-16
—Comunidades Auténomas ................. - 5,6 16-12
—CC.AA.Seguridad Social .................. —-1,7 7,5-22,5

TOTAL .. 100,0 100,0 100,0




