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Editorial

El nimero 6 de Economia Aragonesa se presenta con unas caracteristicas propias que
le diferencian de los habituales y que estan motivadas por una dedicacién monografica a las
ponencias de la, recientemente celebrada en Zaragoza, XXIV Reunion de la Asociacién Espa-
fiola de Ciencia Regional.

El presente nUmero mantiene las secciones habituales de Cifras de la Economia Arago-
nesa y Punto de Mira, quedando reservado el resto de los contenidos al aspecto monogra-
fico ya citado.

Buen tono econdmico aunque con cierto agotamiento

El afio 1999 ha comenzado bajo el signo del euro, con su introduccién como moneda ofi-
cial y con la fijacién de las paridades irrevocables (en el caso de nuestra moneda ha que-
dado establecida en 1 EURO = 166,386 pesetas). También ha estado presidido por las expec-
tativas creadas con los efectos de la crisis financiera del verano pasado, cuyas implicaciones
han sido menos negativas en Espafia que en la mayoria de paises europeos.

Por lo que respecta a la economia nacional, se mantienen las previsiones del afio con
caracter general aunque con un ligero ajuste a la baja motivado casi exclusivamente por el
sector exterior, donde empieza a apreciarse, sin duda, la contraccion consiguiente de la cri-
sis financiera internacional.

En cuanto a la economia aragonesa, los datos disponibles para los nueve primeros meses
del afio sefialan que el ciclo econémico de nuestra Comunidad muestra un gran paralelismo
con lo acontecido a nivel nacional, es decir, notable ritmo de crecimiento aunque con una
tendencia hacia la desaceleracién. Los principales rasgos evolutivos pueden resumirse en
los siguientes:

= Entre los positivos, un excelente dinamismo de la construccion —bastante por encima
de la tendencia registrada en los trimestres precedentes—, un buen dato del indice de
Produccidn Industrial, que se sitla en el 7 % de crecimiento para el periodo enero-octu-
bre (si bien se aleja del 9% interanual mostrado a mediados del afio), incremento de la
ocupacion, descenso del paro, fuerte caida de la morosidad, crecimiento del crédito
privado, mantenimiento del nivel de consumo y moderacion de los precios y salarios.

< Entre los negativos hay que registrar, aparte de la desaceleracién antes citada de la pro-
duccién industrial (aunque insistimos en que su nivel sigue siendo positivo), un bajo
crecimiento de la importacion de bienes de equipo, una generacion de empleo algo
inferior a la media nacional y una notable alza de los precios de la vivienda.

Todo ello en conjunto hace pensar en un cierre de ejercicio bastante positivo aunque
debemos esperar a los Gltimos datos para confirmar la tendencia.
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La ciencia regional a estudio

Durante los dias 28 a 30 de octubre de 1998 se celebrd en Zaragoza la XXIV Reunién
de Estudios Regionales, convocada por la Asociacion Espafiola de Ciencia Regional, con
el patrocinio del Gobierno de Aragdn y la colaboracion de la Universidad de Zaragoza y
diversas instituciones. La reunién, que abarco siete areas tematicas, aglutiné la asistencia de
un elevado nimero de expertos y propicié el debate sobre diversos aspectos relevantes de
la ciencia regional.

Ibercaja, una de las instituciones colaboradoras, asumid la propuesta de recoger en su
revista Economia Aragonesa las ponencias de la Reunion por entender que los conteni-
dos de las mismas merecen ser divulgados a una amplia gama de publico. Esta revista se
honra, pues, en tener esta oportunidad y confia en ser un adecuado vehiculo para difundir
una interesante documentacion, caracterizada por su rigor cientifico y por el interés de los
temas tratados, de los que trazamos un breve resumen en este editorial.

El Servicio de Estudios de la Caja quiere mostrar su agradecimiento a los profesores José
Maria Gil Roig y José Antonio Biescas Ferrer (presidente y vocal, respectivamente, del
Comité organizador de la Reunién) por su colaboracion en la preparacién de este nimero
de la revista.

El PIB espafiol podria, estadisticamente, revisarse al alza

En el area de Métodos cuantitativos, el ponente, Antonio Martinez Lépez, reflexiona
sobre el futuro de la contabilidad regional de Espafia como consecuencia de los cambios
impuestos por el nuevo sistema SEC-95. En la actualidad todos los paises de la Unién Euro-
pea estan procediendo al cambio de sus sistemas de cuentas nacionales, regionales y tri-
mestrales, con novedades metodoldgicas importantes. Es muy probable, en opinién del
ponente, que como consecuencia de esas modificaciones el PIB espafiol se revise al alza de
forma significativa; igualmente constata que al haberse implantado, en paralelo, servicios
estadisticos en algunas comunidades auténomas, esto obligara a un esfuerzo adicional en
coordinacion de los diferentes agentes productores de estadisticas en Espafia.

Los espacios de vida pueden no coincidir con los entes administrativos

En la segunda area sobre articulacion del espacio y estrategias territoriales, el ponente,
José Luis Calvo Palacios, desarrolla el tema en cuatro vertientes. Ademas de unas refle-
xiones sobre articulacion del espacio y sostenibilidad, y sobre la coherencia de los métodos
y estrategias de intervencién en el territorio, dedica un apartado a mostrar algunas contra-
dicciones internas de la organizacion del espacio tales como las que plantea la introduccion
de planteamientos globalizadores con las iniciativas locales fruto de las teorias del potencial
endogeno, y otro apartado a analizar los cambios producidos a lo largo de la historia en la
articulacién del espacio en la medida que se incorpore su dimensién como espacio de vida,
lo que llevaria a no coincidir con los entes administrativos.




El desarrollo sostenible como criterio basico

En la ponencia de Luis Ortega se aborda un problema de méxima actualidad como es la
dicotomia entre desarrollo econémico y medio ambiente. El autor defiende la sostenibilidad
como un principio béasico del derecho ambiental tendente a limitar las actividades eco-
némicas para compaginar crecimiento econémico y proteccién del medio ambiente; la apli-
cacion de este principio descansa en otros tres no menos importantes: globalidad, horizon-
talidad y solidaridad. Defiende la idea del desarrollo sostenible como principio basico de la
politica ambiental de la UE y sefiala que si bien parece haberse asumido por las administra-
ciones publicas no ocurre lo mismo con el sector empresarial en términos de costes.

La Agenda 2000 puede perjudicar la cohesion

Laureano L&zaro es el autor de la ponencia dedicada a la Agenda 2000 y los fondos
estructurales y pone de manifiesto la importancia que el Acta Unica Europea tuvo para la
evolucién de la politica regional europea y para el logro de la cohesién econémica y social.
En este contexto el autor expresa su preocupacion por los contenidos de la Agenda 2000,
en la medida que pueden suponer un cambio de tendencia en lo que ha sido hasta hoy la
evolucién de los fondos estructurales.

Cree el autor que la Agenda 2000 puede hacer disminuir no sélo el porcentaje de presu-
puesto comunitario dedicado a este fin sino también el volumen absoluto de la dotacién
para medidas estructurales. La propuesta de la Comisidn sobre las perspectivas financieras
para el periodo 2000-2006 parecen desconcertantes también en relacion a la Politica Agra-
ria Comunitaria, al plantearse una renacionalizacion parcial de la politica mas comdn de
cuantas existen en la Union Europea.

La corresponsabilidad fiscal debe primar sobre las compensaciones

«Autonomia, responsabilidad y nivelacién en la financiacion autondmica» es el titulo de
la ponencia de Julio Lopez Laborda, en la que se hace una valoracién de las etapas segui-
das por el sistema de financiacion de las comunidades autdnomas y se reflexiona sobre las
lineas de avance del sistema de financiacion llamado a estar vigente en el periodo 2002-
2006. Trata el autor de los efectos de la reforma del IRPF sobre la financiacion autondmica,
ya que el modelo vigente descansa en buena medida en la participacion en dos tramos del
15% del impuesto, sobre uno de los cuales las comunidades disponen de ciertas compe-
tencias normativas.

La reforma del IRPF modificara a la baja la recaudacion por este impuesto, lo que ha
llevado a que el Consejo de Politica Fiscal y Financiera adoptase un acuerdo para la intro-
duccioén de compensaciones a la comunidades auténomas por este concepto, en relacion
a lo cual el autor muestra su discrepancia a partir de la necesidad de poner en practica
el principio de corresponsabilidad fiscal, elemento basico del actual modelo de financia-
cion.
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Las balanzas fiscales regionales son coherentes
con el sistema tributario

Ramaén Barberan Orti, junto a otros autores, se ocupa de un tema de gran trascenden-
cia como es la estimacion de los flujos fiscales interregionales y el célculo, a partir de ellos,
de las balanzas fiscales de las diecisiete comunidades auténomas. A través de una rigurosa
metodologia y de un exhaustivo tratamiento de datos se obtienen unos resultados coheren-
tes con lo que cabe esperar de una economia nacional con un sistema tributario que incor-
pora cierto grado de progresividad y con un gran peso de los gastos sociales.

Asi, en lineas generales, las regiones mas ricas tienen un saldo deficitario en su balanza
fiscal, mientras que las méas desfavorecidas presenta un saldo con superavit. No obstante el
andlisis de los resultados ofrece muy diversos matices, entre otros los que se aprecian
cuando se adoptan distintos enfoques en la localizacion de los flujos de gasto, lo que cons-
tituye una invitacion a la lectura detenida de esta interesante ponencia.

La competitividad esta relacionada con la productividad
y la globalizacién

Vicente Salas Fumas ofrece en su ponencia un marco conceptual de analisis basado en
el concepto de competitividad, que permite identificar los factores determinantes de los
resultados econémicos para poder influir en ellos. Este enfoque metodoldgico es aplicado
a la economia-empresa espafiola. La competitividad es considerada desde una perspectiva
empresarial y pone de manifiesto dos hechos importantes respecto de ella: su estrecha rela-
cién con la productividad y su fuerte dimension internacional. La empresa es considerada
como el punto de partida del desarrollo econémico en general.

La integracion monetaria puede acentuar
las desigualdades regionales

En su ponencia José Luis Villaverde Castro parte de la constatacion de que la evolu-
cion de las disparidades regionales en Espafia ha sido objeto de preferente atencion en los
ultimos afios pero que ha despertado menos curiosidad la probable evolucién futura. Ana-
liza las consecuencias de la unién monetaria europea en términos de disparidades en las
regiones espafiolas y llega a la conclusion de que a medida que se avanza en la integracion
monetaria se obtendran ganancias de bienestar pero desigualmente distribuidas, lo que
puede acarrear un aumento de las disparidades existentes en la actualidad.

A esta conclusidn se llega al considerar que desde la perspectiva de los costes las per-
turbaciones son similares en las regiones ricas y pobres, mientras que en la obtencion de
beneficios las regiones mas ricas se encuentran en mejor posicion de obtener ventajas a
medida que se avanza en el proceso de integracién monetaria.




Numerosas noticias importantes

En el habitual espacio de Punto de Mira, José Carlos Arnal, redactor jefe de Heraldo de
Aragon, hace un repaso por diversas noticias que van desde los Gltimos acontecimientos
internacionales hasta diversos eventos acaecidos en la sociedad aragonesa. Representa un
excelente resumen de hechos relevantes de nuestra economia y, como es ya ténica habitual
de este profesional, supone un analisis riguroso que ayuda a comprender cOmo se va desen-
volviendo nuestra vida cotidiana en el &mbito socioecondmico.

El repaso a nuestra historia

El profesor Eloy Fernandez Clemente nos ofrece en esta ocasion dos importantes glo-
sas: por un lado la figura de don Mariano Navarro Rubio, turolense de pro, que ocup6 nume-
rosos e importantes cargos en la vida publica espafiola e impulsor de relevantes iniciativas
legislativas y programas de caracter econémico; por otro lado se ocupa de Las Reales Fabri-
cas de Cristal y Acero de Utrillas, compafiia muy poco conocida pero merecedora de su
recuperacién en nuestra memoria colectiva.

Unos indicadores de las comunidades espafolas

Dado que este nimero de la revista se reserva, con caracter monogréfico, a las ponencias
del ultimo congreso de estudios regionales, ha parecido oportuno dedicar el separador a
divulgar unos datos basicos de las comunidades auténomas espafiolas, suficientemente
conocidos por los expertos pero de mas dificil acceso para otro tipo de personas.

Servicio de Estudios de Ibercaja
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Cifras de la economia aragonesa
= |ndicadores econdmicos
= Series estadisticas
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Indicadores econdémicos




I INDICADORES DE LA ECONOMIA ARAGONESA

% Var. interanual

Actividad Fuente Unidad Fecha Dato Aragén Espafia
Energiafacturada ............... ERZ MWH En.-Sep. 98  3.490.600 2,3
-Usos domésticos ............. ERZ MWH En.-Sep.98  1.073.633 4,3
-Usos industriales ............. ERZ MWH En.-Sep. 98  2.303.240 2,2
—Resto de Consumos .. ......... ERZ MWH En.-Sep. 98 113.727 -10,6
Tréfico aéreo de pasajeros ........ Aerop. Zarag. Personas En.-Sep. 98 168.830 -10,4 4,8
Tréfico aéreo de mercancias . ... ... Aerop. Zarag. TN En.-Sep. 98 9.223 3,2 1,2
Consumo de cemento ............ OFICEMEN  TM En.-Sep. 98 606.013 8,7 13,8
Licitacion oficial ................ CEAC Mill. de ptas. En.-Sep. 98 84.872 2133 75,3
Viviendas iniciadas .............. CEAC Viviendas En -Sep. 98 8.121 52,9 32,5
N.° viajeros. Pernoctaciones . ... ... INE Personas En-Nov. 98  2.710.031 12,0 6,5
-Espafioles .................. INE Personas En.-Nov. 98  2.435.571 12,1 8,8
—Extranjeros ................. INE Personas En.-Nov 98 274.460 11,3 53
Indice de produccion industrial . ... INE Indice En.-Oct. 98 134,6 71 55
Utilz. capacidad industrial ........ MINER Porcentaje [l Trim. 98 82,8% 1,2 2,3
Mercado de trabajo
Poblaciénactiva ................ INE Personas [ Trim. 98 488.500 -1,2 11
Poblacion ocupada .............. INE Personas Il Trim. 98 435.600 2,5 3,6
Poblaci6on parada ............... INE Personas [l Trim. 98 52900 -24,2 -8,7
Tasa de paro encuestado . .. ....... INE Porcentaje [l Trim. 98 10,8% 23,2 -9,7
Paroregistrado ................. INEM Personas Noviembre 42967 -12,2 -13,8
Tasa de paro registrado .. ......... INEM Porcentaje Noviembre 88% -12,8 -14,6
Contratacion ................... INEM Ndmero Noviembre 26.644 20,0 23,9
Demanda
Matriculaciones ordinarias ........ Tréfico Vehiculos En.-Oct. 98 24.579 16,7 15,3
Importacion de bienes consumo* . .. Aduanas Mill. de ptas. En.-Sep. 98 121.321 -4,3 21,4
Importacidn bienes capital* ... .... Aduanas Mill. de ptas. En -Sep. 98 122.531 -1,9 16,3
Sector exterior
Importaciones . ................. Aduanas Mill. de ptas. En.-Oct. 98 576.785 10,2 10,7
Exportaciones . ................. Aduanas Mill. de ptas. En.-Oct. 98 698.048 4,6 8,4
Inversiones extranjeras ........... Aduanas Mill. de ptas. En.-Dic. 97 19.982 -38,2 22,7
Precios
IPC ... INE Porcentaje En.-Nov. 98 0,9% 1,2 14
Ganancia media/trabajador/mes . ... INE Pesetas [l Trim. 98 218.405 0,9 2,1
Precio m?viviendanueva ......... TINSA Pesetas/m? Il Trim. 98 127.700 12,0 2,1
Sector financiero
Efectos comerciales impagados .... INE Mill. de ptas. En.-Sep. 98 26.325 -13,6 -89
Depositos sector privado ......... B. de Espafia MM de ptas. 1l Trim. 98 2.041 01 2,2
-Banca...................... B. de Espafia MM de ptas. 1l Trim. 98 627 -117 0,1
—Cajasde Ahorros ............. B. de Espafia MM de ptas. Il Trim. 98 1.210 7,2 3,4
—Cooperativas de Crédito ... .... B. de Espafia MM de ptas. 1l Trim. 98 204 2,5 9,6
Créditos sector privado .......... B. de Espafia MM de ptas. Il Trim. 98 1.576 10,8 17,1
-Banca...................... B. de Espafia MM de ptas. Il Trim. 98 569 6,2 13,7
—Cajasde Ahorros ............. B. de Espafia MM de ptas. Il Trim. 98 849 14,1 21,1
I —Cooperativas de Crédito ... .... B. de Espafia MM de ptas. Il Trim. 98 158 10,5 22,2

* Espafia, variacion de enero a agosto.
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I INDICADORES ECONOMICOS PROVINCIALES I

Dato % Variacion interanual
Actividad Fuente Unidad Fecha Zaragoza Huesca  Teruel  Zaragoza Huesca Teruel
Energia facturada ......... ERZ MWH En.-Sep. 98 2536416 561.081 394.003 14 31 8,3
-Usos domésticos ... ... ERZ MWH En.-Sep. 98 832.048 121.507 121.077 40 6,0 58
-Usos industriales . . ... .. ERZ MWH En-Sep.98  1.629.294 414599 259.247 10 2,3 10,0
-Resto de consumos . ... .. ERZ MWH En.Sep. 98 75074 24975 13679 -157 33 -1,6
Consumo de cemento ... .. OFICEMEN T™ En.-Sep. 98 304,561 204.522  96.930 39 15,0 11,6
Licitacion oficial .......... CEAC Mill. de ptas. En.-Sep. 98 66.339 11505 7.028 2791 76,1 1300
Viviendas iniciadas . ....... CEAC Viviendas ~ En.-Sep. 98 6.505 1.089 527 542 69,4 17,6
N.% viajeros. Pernoctaciones . INE Personas En.-Nov. 98 1.171.845 1.193.195 344.992 6,0 171 16,9
-Espafioles ............ INE Personas En-Nov.98 1.023.114 1.084.863 327.597 59 17,2 16,8
-Extranjeros ........... INE Personas En-Nov.98 148731 108332 17.395 7,1 16,1 20,7
Mercado de trabajo
Poblacion activa .......... INE Personas I Trim. 98 351400 84400 53200 -2,7 48 0,8
Poblacion ocupada . .. ..... INE Personas I Trim. 98 312000 76.100 47.500 1,6 72 15
Poblacién parada ......... INE Personas [l Trim. 98 39.400 8300 5200 -273 -126 -133
Tasa de paro encuestado ... INE Porcentaje Il Trim. 98 11,2% 98%  98% -253 -161 -140
Paro registrado ........... INEM Personas Noviembre 32.845 5812 4310 -144 -84 15
Tasa de paro registrado . . . . . INEM Porcentaje ~ Noviembre 9,4% 69%  82% -146 -113 15
Contratacion ............. INEM Nlmero Noviembre 21.396 3204 2044 193 20,5 27,3
Demanda

Matriculaciones ordinarias .. Trafico Vehiculos En.- Oct. 98 18.149 4389  2.041 16,5 16,4 139
Sector exterior

Importaciones ........... Aduanas Mill. de ptas. En-Oct.98  529.983 34294 12506 115 67 -20,8

Exportaciones............ Aduanas Mill. de ptas. En.-Oct. 98 617590  70.382 10.074 45 3,1 24,2

Precios

IPC ..., INE Porcentaje  En.- Nov. 98 1,2% 00%  06% 15 0,3 08

Precio m? vivienda nueva ... TINSA Pesetas/m? Il Trim. 98 137.600 110800 92500 13,0 7,0 6,0

Sector financiero

Efectos comerc. impagados . INE Mill. de ptas. En.-Sep. 98 22.504 2449 1372 -138  -182 04

Depdsitos sector privado ... B.deEspafia MM de ptas. 1l Trim. 98 1.558 280 204 16 -48 -29
-Banca ............... B. de Espafia MM de ptas. 1l Trim. 98 489 85 54 -111  -133 -129
-Cajas de Ahorros ....... B. de Espafia MM de ptas. 11 Trim. 98 947 138 125 9,0 15 0,8
-Cooperativas de Crédito . B. de Espafia MM de ptas. [l Trim. 98 122 57 25 6,1 -5,0 4.2

Créditos sector privado .... B.deEspafia MM de ptas. 1l Trim. 98 1.197 251 128 10,7 6,8 19,6
Banca ............... B. de Espafia MM de ptas. Il Trim. 98 464 75 30 72 0,0 71
-Cajas de Ahorros ... ...... B. de Espafia MM de ptas. [l Trim. 98 636 139 4 128 13,0 29,8

I -Cooperativas de Crédito . B. de Espafia MM de ptas. [l Trim. 98 97 37 24 155 0,0 91 I
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Comentario

Aparecen sintomas de agotamiento
en el ritmo de crecimiento de la economia nacional y regional

La economia internacional

La intensidad de las turbulencias financieras que afectaron a la economia mundial durante
la época estival ha ido remitiendo ligeramente a medida que nos aproximabamos a los Ulti-
mos meses del afio, pudiéndose afirmar que hemos entrado en una fase de calma relativa.

Con la excepcion de Rusia, donde la situacion continta siendo muy delicada, en el resto
de focos de inestabilidad existe un ligero alivio con respecto a los meses precedentes. En
el sudeste asiatico se observa una positiva paralizacion del deterioro de las economias de
los principales paises. En Japdn, aunque las soluciones son a muy largo plazo, el plan de
saneamiento del sistema bancario ha aportado ciertas dosis de tranquilidad a los mercados.
Queda pendiente la duda de Brasil, cuya puesta en marcha del plan de ajuste puede con-
tribuir a la estabilidad del resto de Latinoamérica pero que sigue planteando hoy por hoy
unas incertidumbres que se ven reflejadas en los mercados financieros con excesiva fre-
cuencia.

A pesar de esta ligera mejoria en el escenario internacional este hecho no ha supuesto
unas perspectivas de crecimiento econdémico mas optimistas que las existentes en el tri-
mestre anterior para el conjunto de paises de la OCDE. De hecho se pueden observar ras-
gos inequivocos de ralentizacion en el ritmo de crecimiento de economias como la esta-
dounidense o la britanica, aunque bien es cierto que sin que sean preocupantes.

Los paises de la zona euro presentan, por contra, un escenario ligeramente mas favora-
ble. Con bajos tipos de interés, testimonial inflacion y un déficit publico en minimos histo-
ricos, cuentan con un margen de maniobra muy Util en este panorama internacional donde
aun perduran motivos para cierta incertidumbre.

Ademas la adopcion de la moneda Unica el proximo 1 de enero aporta un factor estabi-
lizador que permite predecir, con poco margen de error, que para estos paises continuara
un notable nivel de actividad, aunque menos intenso del esperado a comienzos de afio.

La economia nacional

En nuestro pais esta realidad es perceptible ya que la economia espafiola creci6 en el ter-
cer trimestre de 1998 a un ritmo intenso pero con tendencia a moderarse. En este sentido
la tasa de crecimiento se ha situado en el 3,8 %, es decir, s6lo una décima por debajo del tri-
mestre anterior, lo cual puede confirmar que el actual ciclo expansivo ya habria alcanzado
su maximo en el primer semestre del afio.




La demanda

El afianzamiento del intenso nivel de actividad en el tercer trimestre de 1998, muy supe-
rior al crecimiento del PIB en la Unién Europea, se ha basado nuevamente en el dindmico
comportamiento de la demanda interna, ya que la demanda externa continla realizando una
aportacion negativa al crecimiento. La tasa de crecimiento de las importaciones y la notable
desaceleracion de las exportaciones configuran el binomio explicativo de esta situacion.

El consumo privado presenta signos de evidente fortaleza. En el tercer trimestre de
1998 se registr6 un aumento del 3,5%, que nos indica que la confianza de los consumido-
res continda siendo elevada pese a que ha moderado su tasa de crecimiento desde el
méaximo del 3,8 % alcanzado en el primer tercio del afio.

Entre los indicadores contenidos en nuestro cuadro de coyuntura, relacionados con el
consumo, ademas de la notable demanda de crédito, hay que destacar que la importacion
de bienes de consumo ha aumentado entre enero y agosto un 21,4% y que las ventas de
bienes duraderos, como el automdvil, ha registrado un crecimiento interanual superior al
15 % para los diez primeros meses del afio.

A nuestro juicio la elevada confianza de los consumidores esté sustentada fundamental-
mente por cuatro factores: creacién de empleo, ganancia de poder adquisitivo por parte de
los trabajadores, revalorizacion de la riqueza financiera de las familias y existencia de unos
tipos de interés en minimos histoéricos.

Por su parte el consumo publico continGa con una elevada atonia que le configura
como la variable con menor aportacién al crecimiento de la demanda interna. Si en el
segundo trimestre del afio se registré un aumento inferior al 1%, un trimestre mas tarde el
crecimiento del 0,3% confirma esta tendencia de moderacion extrema.

La formacion bruta de capital fijo continda siendo el componente de la demanda
interna con mayor crecimiento. La inversion de bienes de equipo continGa con tasas cier-
tamente notables aunque es perceptible un agotamiento de su trayectoria expansiva. De
hecho el crecimiento del 11,8 % en el tercer trimestre es claramente inferior al registrado en
el trimestre precedente.

Sin lugar a dudas el escenario internacional mas contractivo de la actividad para los pro-
ximos afios dejara sentir sus efectos sobre esta variable, que tendera a mayores cotas de
moderacion. No obstante la saneada situacion de las empresas, fruto de los elevados bene-
ficios (el resultado neto de las empresas no financieras, en el primer semestre de 1998,
representa el 23,1% del Valor Afiadido Bruto segin la Central de Balances del Banco de
Espafia), asi como los bajos tipos de interés, seguirdn permitiendo tasas de crecimiento de
la inversion de bienes de equipo significativas.

Por contra continta afianzandose el tono expansivo de la inversion en construccién, que
con un crecimiento para el tercer trimestre de 1998 del 6,1 % alcanza la tasa més alta de los
ultimos afios.

Este optimismo esta plenamente justificado ya que, segin una estimacion del Ministerio
de Fomento, el valor de los trabajos realizados por las empresas constructoras aumento casi
un 7% en los seis primeros meses del afio.
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El comportamiento de otras variables, como el consumo de cemento, la licitacion oficial
0 la edificacién privada en los nueve primeros meses de 1998, inducen a ratificar el dina-
mismo de la inversion en construccién a lo largo del presente afio.

Con estos resultados en las diferentes variables que componen la demanda interna el
crecimiento para el tercer trimestre de 1998 se estima en el 4,3%, una décima por debajo
del registrado el trimestre anterior.

De acuerdo con las expectativas reflejadas en los distintos componentes de la de-
manda interna esta variable puede continuar su trayectoria vigorosa en el Gltimo tercio
del afio, ya que es previsible que continle cierto dinamismo en el consumo privado asi
como un mantenimiento en el ritmo de crecimiento de la inversion, sobre todo en cons-
truccion.

En relacion al sector exterior, ya comentamos anteriormente su contribucion negativa de
la demanda externa al PIB, ya que pese al perfil de desaceleracion de ambos flujos la tasa de
crecimiento de las importaciones continda siendo mayor que el de las exportaciones en los
diez primeros meses del afio.

Para este periodo las importaciones registraron un crecimiento del 10,7 % con respecto
al mismo periodo del afio anterior, mientras que las exportaciones abandonaron los dos digi-
tos a los cuales estabamos acostumbrados, registrando un crecimiento del 8,4 %. El menor
impulso de esta variable es consecuencia, en parte, del escenario recesivo existente en el
sudeste asiatico, Japdn, Rusia y América Latina, si bien cabe observar, como rasgo positivo,
que las caidas en estos mercados se compensaron parcialmente con una mayor actividad
comercial con los paises de la Union Europea.

En consecuencia si el crecimiento del PIB en el segundo trimestre del afio se situo en
el 3,9%, en el tercer trimestre la tasa de crecimiento se ha estimado en el 3,8% al conjugar
el comportamiento de la demanda interna y el sector exterior.

Esto significa, nitidamente, el afianzamiento de la fase expansiva de la economia espafiola
durante la primera mitad del afio, pero también un punto de inflexion que puede ser defi-
nitivo en el actual ciclo econdmico.

La oferta

Desde el lado de la oferta el sector industrial, con una tasa de crecimiento del 5,5% en
el primer semestre del afio y del 5,1% en el tercer trimestre muestra un evidente agota-
miento en su ciclo expansivo.

El indice de Produccion Industrial presenta un crecimiento del 5,7% en los diez prime-
ros meses del afio con respecto al mismo periodo del afio anterior una vez corregidas las
diferencias de calendario laboral. Esta variacion refleja con claridad una desaceleracion en
su trayectoria. Baste recordar que en el primer semestre de 1998 el crecimiento fue del
6,8% en tasa interanual.

El Indicador de Clima Industrial registra a la altura de septiembre un claro deterioro con
respecto a los meses anteriores, al mismo tiempo que el grado de utilizacién de la capaci-




dad productiva ha descendido en el tercer trimestre respecto al segundo, aunque en térmi-
nos interanuales se registre un crecimiento del 2,3% en la tasa.

Asimismao la ocupacién en el sector sélo crecid, en el tercer trimestre, un 1,5 % respecto al
trimestre anterior, porcentaje realmente modesto si lo comparamos con periodos precedentes.

Es por lo tanto evidente que todos los indicadores del sector confirman los sintomas de
agotamiento de la industria espafiola.

Construccién continta dando muestras de una sélida expansién, observable en el
aumento del consumo de cemento en los nueve primeros meses del afio, un 13,4% en la
licitacion oficial, que en el mismo periodo crece un 75,3% con respecto al mismo perio-
do del afio anterior, asi como en las viviendas iniciadas, donde la tasa de crecimiento
supera el 32%.

Estos datos explican el crecimiento del 5,7 % en el tercer trimestre de 1998, cuatro déci-
mas por encima del trimestre anterior.

Asimismo este dinamismo se refleja claramente en el empleo, ya que si en el segundo
trimestre de 1998 se registré un crecimiento interanual del 3,3 %, tres meses mas tarde este
porcentaje se sitta en el 6%, lo que significa un importante salto cuantitativo.

Servicios registrd, segun la Contabilidad Regional Trimestral, un crecimiento del 2,7 %
en el tercer trimestre de 1998, lo que supone un ligero retroceso con lo acaecido en la pri-
mera mitad del afio.

Los servicios no destinados a la venta contintan siendo la rémora del sector, registrando
una variacion inferior al trimestre precedente, mientras que los destinados a la venta man-
tienen un tono de estabilidad tras el crecimiento del 3,2% del Ultimo periodo.

El ritmo sostenido del sector continGa basado fundamentalmente en el dinamismo del
comercio minorista y sobre todo en la trayectoria muy expansiva del turismo.

No debemos olvidar que aunque el afio todavia no ha concluido estadisticamente se puede
afirmar que 1998 ha sido el mejor afio turistico de nuestra reciente historia econémica.

Si los datos del tercer trimestre o de la época estival son excelentes, esta tonica se man-
tiene hasta practicamente final de afio. Entre enero y noviembre el nimero de pernocta-
ciones aumento6 un 6,5% con respecto al mismo periodo del afio anterior, destacando un
aumento del turismo espafiol del 8,8% y del 5,3 % del extranjero.

El aumento de la poblacidn ocupada del sector en el tercer trimestre de 1998, un 3,4%
con respecto al mismo periodo de 1997, y el aumento de cien mil personas con respecto a
los tres meses precedentes, son indicativos del panorama descrito.

En consecuencia, tenemos tres escenarios claramente diferenciados. Por un lado el sec-
tor industrial muestra sefiales inequivocas de agotamiento. Construccién presenta los rasgos
tipicos de una trayectoria alcista que no ha tocado techo, mientras que servicios contintia
mostrando el crecimiento sectorial mas moderado pero con rasgos de cierta solidez.

Empleo y estabilidad

Como hemos podido comprobar, todos los sectores han registrado un crecimiento de sus
efectivos que permite la permanencia de la caracteristica fundamental de nuestro mercado

Economia [17] ARAGONESA



Economia [18] ARAGONESA

de trabajo en esta fase expansiva del ciclo econémico: aumento de la ocupacidony descenso
de los niveles de desempleo.

Asi en el tercer trimestre de 1998 el nimero de ocupados en Espafia, segun la EPA, se
situé en 13.325.100 personas, lo que se traduce en un aumento del 3,6 % con respecto al
mismo periodo del afio anterior. Por su parte el nimero de parados era de 3.035.500 per-
sonas Yy la tasa de paro se situaba en el 18,55% de la poblacién activa, lo cual significa un
nuevo descenso.

En consonancia con esta evolucién la contratacién ha continuado con su ritmo cre-
ciente registrandose un crecimiento del 24% entre enero y noviembre de 1998 con res-
pecto al mismo periodo del afio anterior. Este fuerte ritmo en comparacién al incremento
de la ocupacion desvela un excesivo aumento de la temporalidad y rotacion en el puesto de
trabajo que contradice los esfuerzos del Gobierno por aumentar el empleo estable en nues-
tro pais. Si a comienzos de 1998 el porcentaje de contratos indefinidos sobre el total se apro-
ximé al 10%, a finales del afio se sitda en torno al 8 %, tal y como puede observarse en nues-
tra seccion de series estadisticas.

Este hecho, junto con la ralentizacion de las exportaciones y la evolucion del sector
industrial, constituyen los aspectos mas negativos de la actual coyuntura nacional.

Por contra los excelentes datos de turismo y de la construccion, el crecimiento del
empleo, asi como el control del déficit pablico y la inflacidn, son las mejores noticias.

En este sentido comentario especial requiere que la inflacion interanual se haya situado
en el 1,4% en el mes de noviembre, lo cual ha provocado una revisién a la baja del obje-
tivo global para 1998. La cifra del 1,7 % aparece como nueva prevision facilmente alcanza-
ble, lo que significara el mejor resultado de nuestra reciente historia. A su vez esta cifra per-
mite una ganancia de poder adquisitivo para los pensionistas espafioles asi como para los
trabajadores, en principio positiva porque no esta generando tensiones inflacionistas y for-
talece el consumo. Segun las estimaciones del INE el incremento salarial en el tercer tri-
mestre del afio se sitda en el 2,1%.

No obstante y pese al buen resultado de los precios, no debemos olvidar que con res-
pecto a la media europea el diferencial continla siendo elevado, circunstancia que
merma nuestra capacidad competitiva. La necesidad de profundizar en la liberalizacién
de determinadas actividades del sector servicios aparece como una de nuestras necesi-
dades inmediatas, méaxime si tenemos en cuenta que a partir del 1 de enero da comienzo
la tercera fase de la Union Econdmica y Monetaria con la llegada del euro a nuestro sis-
tema monetario.

La economia regional

Los datos disponibles referidos a la economia regional para los nueve primeros meses del
afio sefialan que el ciclo econdmico aragonés contintia mostrando un gran paralelismo con
lo acontecido a nivel nacional, es decir, notable ritmo de crecimiento aunque con clara ten-
dencia de desaceleracion.




La demanda

Desde el lado de la demanda el consumo privado en Aragdn muestra rasgos de un ele-
vado dinamismo con trayectoria global probablemente todavia ascendente. De hecho los
indicadores para los nueve primeros meses del afio, que manejamos en nuestro cuadro de
coyuntura, sefialan una tasa de crecimiento, en la mayoria de los indicadores, ligeramente
superior a la registrada para el primer semestre del afio.

El consumo de energia eléctrica ha crecido un 2,3% en el periodo enero-septiembre res-
pecto al mismo periodo del afio anterior, con un aumento en el capitulo de usos domésti-
cos del 4,3%, la tasa interanual mas alta de lo que va de afio.

La matriculacion de vehiculos continia mostrando una extraordinaria evolucion, experi-
mentado en los diez primeros meses del afio un crecimiento del 16,7 % en términos inter-
anuales, tasa superior a la exhibida para el primer semestre del afio y algo més de un punto
porcentual que el registro nacional, que se situd en el 15,3 %.

Asimismo el crecimiento de la ocupacion, el descenso de la morosidad en un porcentaje
proximo al 14% o el aumento de la demanda de crédito en un 10,8 %, son indicadores niti-
dos del tono vigoroso del consumo privado en nuestra Comunidad Auténoma.

En contradiccion al dinamismo de los indicadores expuestos continda, al igual que en el
andlisis del trimestre anterior, el descenso de la importacién de bienes de consumo en los
ocho primeros meses del afio respecto a los mismos meses de 1997. La persistencia de esta
peculiaridad, firmemente contrapuesta a los registros del Estado, no permite hablar de una
cuestion coyuntural. Este dato, claramente contradictorio con el resto de indicadores, exi-
gird un andlisis minucioso una vez concluido el afio.

El consumo publico, al igual que comentamos en informes anteriores, aparece domi-
nado por una moderacién que parece no tener fin, y si bien no disponemos de datos con-
cretos de su evolucion reciente es previsible que a nivel aragonés esta variable continte
teniendo una aportacion muy reducida al crecimiento del PIB.

La formacién bruta de capital fijo puede guardar una cierta similitud con la evolucion
nacional aunque ligeramente por debajo si nos atenemos a las expectativas empresariales.
Las importaciones de bienes de capital han vuelto a registrar un crecimiento interanual
negativo para los nueve primeros meses del afio, hecho que contrasta con el crecimiento
superior al 16 % de Espafia. Desde este punto de vista todo indicaria un comportamiento cla-
ramente diferenciado, aunque obviamente este indicador no es lo suficientemente sélido
para determinar el comportamiento global de la inversion en nuestra Comunidad Aut6-
noma. No obstante y al igual que a nivel nacional, es mas que probable que la inversion en
bienes de equipo haya tocado su maximo ciclico, fundamentalmente por el comporta-
miento del sector industrial, que mas adelante analizaremos.

Por contra en construccion todo indica que la inversién contintia su trayectoria ascen-
dente. El aumento explosivo de la licitacion oficial o las viviendas iniciadas es indicativo de
un fuerte relanzamiento de la actividad en la construccion, que ha comenzado con mayor
demora que en Espafia pero que en estos momentos se manifiesta, en nuestra opinién, con
mayor intensidad.
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Varios factores explicarian el impulso de la inversién en construccion en Aragén a lo
largo de 1998, si bien estos cuatro podrian ser muy representativos: notables beneficios
empresariales unidos a un bajo coste del capital, perspectivas de la demanda muy favorables
apoyadas en unos bajos tipos de interés del mercado hipotecario, mayor margen presu-
puestario publico y las obras de la autovia Somport-Sagunto y del AVE.

El sector exterior ha ratificado las previsiones de desaceleracion que habiamos pro-
nosticado en nuestro anterior nimero. Con un aumento interanual del 4,5% en los diez pri-
meros meses del afio, el crecimiento para 1998 puede situarse en un porcentaje muy poco
significativo. Al mismo tiempo es constatable, tal y como viene ocurriendo a lo largo del afio
1998, un menor impulso en comparacion con Espafia. Para el horizonte temporal anterior-
mente sefialado el crecimiento a nivel nacional es practicamente el doble, un 8,4 %.

Por otro lado el crecimiento de las importaciones en Aragén es muy similar al registrado
en el Estado, ya que para el periodo enero-octubre de 1998 el aumento interanual se ha
situado en el 10,2% y el 10,7 % respectivamente.

Como consecuencia del diferente comportamiento de las exportaciones e importaciones
cabe sefialar, al igual que en Espafia, la aportacion negativa al crecimiento econémico del
sector exterior, mas notoria en nuestra economia que en la nacional por la mayor debilidad
de las exportaciones.

En resumidas cuentas, desde el lado de la demanda todo indica la existencia de un ele-
vado nivel de actividad de la economia aragonesa, con una tendencia muy similar a la regis-
trada a nivel nacional aunque con ciertas diferencias en su origen, ya que en nuestra opi-
nién la demanda interna en Aragdn estaria mostrando un dinamismo ligeramente superior
por la existencia de un consumo privado mas robusto y por una inversion en construccion
mas dinamica, mientras que el sector exterior realiza una aportacién mas negativa al creci-
miento economico que la existente a nivel nacional y la inversion en bienes de equipo pre-
senta rasgos de mayor moderacion.

La oferta

Desde el lado de la oferta el sector industrial continta exhibiendo un nivel de activi-
dad muy intenso, como se desprende de un indice de Produccién Industrial, que muestra
un crecimiento interanual superior al 7% para el periodo enero-octubre o un grado de uti-
lizacién de la capacidad productiva préxima al 83 %. Pese a ello existen suficientes sefiales
para afirmar que hemos sobrepasado el maximo ciclico y que en consecuencia nos encon-
tramos en la fase descendente del ritmo de crecimiento.

El indice de Produccion Industrial, que a mediados de afio mostraba crecimientos inter-
anuales proximos al 9%, registra, pasada la época estival, variaciones mas moderadas aun-
que todavia notablemente importantes y significativas. El crecimiento de la energia eléctrica
para usos industriales, que aumenta sélo un 2,2% si comparamos el periodo enero-sep-
tiembre de 1998 con el mismo periodo del afio anterior, o el trafico aéreo de mercancias,
que registra un moderado crecimiento para los nueve primeros meses del 3,2%, son sinto-
mas evidentes de una atenuacion de la tasa de crecimiento de la industria aragonesa.




Por dltimo un dato evidente de los sintomas inequivocos de agotamiento del sector
industrial en su ritmo de crecimiento lo encontramos en la menor ocupacién que se regis-
tra en el periodo estival, tanto con respecto al trimestre anterior como con respecto al
mismo periodo del afio anterior.

En construccién todo indica, segln los datos recogidos en nuestro cuadro de coyun-
tura, que el sector esta inmerso en una fase de expansion ciertamente notable. La licitacion
oficial ha crecido un 213,3% en los nueve primeros meses del afio con respecto al mismo
periodo del afio anterior. Las viviendas iniciadas, casi un 53% para el mismo horizonte tem-
poral y el consumo de cemento registra tasas de crecimiento proximas al 9 %.

Con estos datos y aunque no haya finalizado el afio, se puede afirmar que el relanza-
miento del sector en Aragdn, a lo largo de 1998, es ya una realidad después de un comienzo
de afio ciertamente titubeante, sobre todo en comparacién a Espafia.

Asimismo en el terreno del empleo, donde la evolucién ha sido ciertamente negativa
desde mediados de 1997, se registra un aumento en el nimero de ocupados en el tercer tri-
mestre de 1998 con respecto al trimestre anterior, que ratifica el mayor nivel de actividad.

Por Gltimo el sector servicios en Aragén muestra un notable nivel de actividad en para-
lelo al nivel de consumo. Junto al previsible aumento de las ramas vinculadas al comercio,
especialmente notable ha sido el comportamiento del sector turistico si nos atenemos al
aumento en el nimero de pernoctaciones de viajeros, cuya tasa de crecimiento para los
once primeros meses del afio es de un 12%, casi el doble que el registrado en Espafia. En
este sentido no debemos olvidar que el afio 1998 ha sido el mejor afio turistico de la década
en nuestro pais y si bien el peso econémico en nuestra estructura productiva no es obvia-
mente comparable si constituye una aportacion significativa al crecimiento del sector.

Este crecimiento notable se ha producido, ademas, tanto en los turistas espafioles como
extranjeros, un 12,1% y un 11,3 % respectivamente.

Por contra los servicios no destinados a la venta han seguido en Aragén con su apatia
caracteristica, al igual que a nivel nacional.

En consonancia con el mayor nivel de actividad, la ocupacién en el sector servicios ha
crecido en el tercer trimestre del afio un 4,4% en comparacion al mismo periodo de 1997.
Con este crecimiento el nimero de trabajadores en el sector fue de 250.000 personas, cifra
simbolica y también desconocida en nuestra economia.

Empleo y estabilidad

Los diferentes datos sectoriales aportados sobre la evolucién del mercado de trabajo en
Aragdn desvelan gue el nivel de empleo global alcanzado en el tercer trimestre de 1998,
435.600 personas ocupadas, supone que por tercera vez en el afio se bate el récord de ocu-
pacion en nuestra Comunidad Auténoma. Desde 1996 el nivel de ocupacion ha ido cre-
ciendo trimestre tras trimestre practicamente sin inflexiones.

No obstante existen sintomas de agotamiento en el ritmo de creacion de empleo en nues-
tra Comunidad Auténoma, ya que si en Espafia se registra una tasa interanual del 3,6 % en el
tercer trimestre del afio, en Aragon ésta se sitda en el 2,5%.
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En sintonia con este proceso de creacion de empleo hay que destacar, una vez mas, la
caida del paro en el tercer trimestre del afio, lo que significa que son ya cinco trimestres de
reduccién consecutiva.

El nmero de desempleados se ha situado en 52.900 personas y la tasa de paro en el
11,79 %, casi siete puntos por debajo de la media nacional.

La contratacion, por su parte, ha mantenido su trayectoria creciente dentro del esce-
nario de mayor actividad econdmica, si bien el aspecto més negativo vuelve a estar en el ele-
vado volumen de contratos temporales en relacion a los indefinidos, tal y como se puede
observar en nuestra seccion de series estadisticas.

Asi, a falta de un mes para disponer de la estadistica de todo el afio, s6lo el 8,74 % de los
contratos han sido fijos, cifra muy similar a la registrada a nivel nacional, que se sitGa en el
8,44 %.

Por otro lado contindan dos caracteristicas que estan demostrando cierto afan de per-
manencia a lo largo de 1998 y que estan estrechamente interrelacionadas: subidas salariales
e inflacion en nuestra Comunidad Autonoma por debajo de la media nacional.

La Encuesta de Salarios de la Industria y la Construccién del tercer trimestre de 1998 des-
vela que los salarios en Aragon crecieron un 0,9 % frente al 2,1 % nacional en términos inter-
anuales, mientras que la inflacién interanual a la altura del mes de noviembre de 1998 es del
1,2% frente al 1,4 % de Espafia.

Con estos datos debemos apuntar como rasgo ciertamente llamativo que mientras en
Espafia los trabajadores estarian ganando poder adquisitivo en Aragon se produciria la situa-
cion contraria. En este sentido deberemos esperar a los datos del Gltimo trimestre para
determinar el grado de coyunturalidad de esta situacion.

Por otro lado la positiva moderacion en el capitulo de precios y salarios en Aragén con
cierto efecto de retroalimentacion, encuentra en la desorbitada subida del precio de la
vivienda su nota mas estridente ya que supera en 10 puntos porcentuales a la media nacio-
nal. La notoria diferencia nos ha inducido a recoger este indicador en nuestro comentario
como uno de los aspectos mas significativos de la actual coyuntura econémica.

A modo de resumen, como siempre hacemos llegados a este punto, excelente dina-
mismo del sector de la construccién, buen dato del indice de Produccién Industrial aunque
en fase de desaceleracion, incremento de la ocupacion, descenso del desempleo, fuerte
caida de la morosidad, fuerte demanda de crédito, buenos indicadores de consumo y mode-
racion en precios y salarios, aparecen como los factores mas positivos de nuestra situacion
econdmica en los nueve primeros meses de 1998.

En el lado opuesto de la balanza, bajo crecimiento de la importacion de bienes de capi-
tal, fuerte ralentizacién de la exportaciones, sintomas evidentes de agotamiento en el ritmo
de crecimiento del sector industrial, menor crecimiento del empleo en comparacion a
Espafia y desorbitada subida de los precios de las viviendas, constituyen los elementos gene-
radores de cierta inquietud.

Servicio de Estudios de Ibercaja




Series estadisticas




I % CRECIMIENTO ANUAL DE LA PRODUCCION A PRECIOS CONSTANTES
-VALOR ANADIDO BRUTO AL COSTE DE FACTORES-

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Aragén
Agricultura . ...... -4,36 6,23 -5,21 -5,13 -0,95 -1,81 13,07 2,68
Industria .. ....... 3,10 1,93 0,40 4,22 5,60 411 0,69 5,30
Construccion ... .. 11,18 3,52 -1,10 -7,53 -0,28 5,08 -3,89 2,45
Servicios . ........ 4,01 2,52 1,54 0,17 0,67 2,47 2,48 3,30
Total ............ 3,69 2,67 0,55 -2,00 1,72 2,76 2,32 3,75
Espafa
Agricultura . ...... 2,57 -0,20 1,38 2,75 -3,86 6,80 19,64 4,46
Industria . ........ 2,77 1,56 -0,31 -4,15 4,48 4,85 0,76 5,12
Construccion ... .. 8,78 4,54 —4,45 5,78 1,18 5,95 -0,56 3,23
Servicios . ........ 3,50 2,84 1,97 0,27 2,10 3,00 2,46 3,48
Total ............ 3,71 2,53 0,71 -1,13 2,24 3,13 2,68 3,86
Serie revisada en junio de 1997.
I FuenTe: Fundacion de las Cajas de Ahorros Confederadas (FUNCAS).
I % CRECIMIENTO ANUAL DE LA PRODUCCION A PRECIOS CONSTANTES
-VALOR ANADIDO BRUTO A PRECIOS DE MERCADO-
1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993
Aragon
Agricultura ............ 4,6 10,9 -6,3 -17,3 26,5 -5,9 -7,3
Industria .............. 1,7 53 4,2 4,7 -14 -1,3 =50
Construccién .......... 6,5 31,2 1,1 8,2 8,0 -7,4 -3,0
Servicios .............. 6,8 7,9 7,1 2,6 1,1 1,2 1,9
Total ................. 4,8 8,5 4,5 2,2 24 -0,2 -1,6
Espaiia
Agricultura . ........... 11,6 3,3 -6,6 3,1 -0,3 -2,2 1,3
Industria .............. 4,7 4,5 3,6 2,0 14 -0,6 -3,3
Construccion .......... 8,3 10,1 13,5 10,2 3,2 -4,6 -55
Servicios . ............. 51 50 5,6 4,1 24 1,3 1,6
Total ................. 5,3 5,0 4,6 3,8 2,2 0,6 -0,9

I FuenTe: INE. Serie revisada por Gervasio Cordero y Angeles Gayoso.
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I VALOR ANADIDO BRUTO AL COSTE DE LOS FACTORES. ANO 1997
Millones de pesetas de dicho afio

Aragon Espafia
Valor Estructura Valor Estructura
Agricultura ........... 159.937 6,19 3.917.044 4,93
Industria . ............ 720.537 27,90 17.188.418 21,65
Construcciéon . ......... 189.664 7,34 6.265.509 7,89
Servicios ............. 1.512.613 58,57 52.025.888 65,53
Total ................ 2.582.751 100,00 79.396.859 100,00
| Fuente: FUNCAS.
I RENTA FAMILIAR BRUTA DISPONIBLE (RFBD) 1994-1996
Millones de pesetas (serie actualizada)
Aragon Espafia
1994 1.668.534 50.403.618
1995 .. 1.800.953 54.494.063
1996 ..o 1.895.704 57.666.399
1997 2.001.890 60.955.718

I Fuente: FUNCAS.
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POBLACION DE DERECHO

Zaragoza Huesca Teruel Aragén Espafia
Afio % Var. % Var. % Var, % Var, % Var,
1970 ... 760.186 222.238 170.284 1.152.708 33.823.918
Censo 1981 ........... 838.588 10,34 214907 -3,33 153457 -9,88 1.196.952 3,83 37.682.355 11,40
1989 ...l 836.902 -0,25 210.747 -1,90 148805 -3,03 1196454 -0,04 39.541.782 489
1990 ... 842427 0,32 210.719 -0,01 148198 -0,40 1201344 040 39.887.140 0,83
Censo 1991 ........... 837.327 -0,69 207.810 -1,38 143.060 -3,46 1.188.817 -1,04 38.872.268 -254
Rectific. padron 1994 . ... 850.888 1,67 210.099 1,10 143198 0,09 1.204185 129 40.230.340 3,49
Rectific. padron 1995 .... 852322 0,22 210276 0,08 143.055 -0,09 1.205.663 0,12 40.460.055 0,57
Avance Padron 1996. . . . . 842419 -1,16 206916 -1,59 138211 -3,38 1.187.546 -1,50
I Fuente: INE.
EVOLUCION DEL PARO ESTIMADO
Aragén Espafia
N.° (en miles) Tasa de paro (%) N.° (en miles) Tasa de paro (%)
1990% .. ... ... ... 43,78 9,56 2.441,2 16,30
1991 ...l 47,03 13,76 2.456,3 16,30
1992 ... 56,15 12,10 2.788,6 18,40
1993 ... 77,88 16,63 3.481,3 22,72
1994 ... 86,10 18,12 3.738,2 24,17
1995 ...l 78,65 16,70 3.583,5 22,94
1996 ... 72,32 15,13 3.540,1 22,21
1T1997 ............ 71,10 14,78 3.442,5 21,49
2T1997 ............ 69,20 14,22 3.364,9 20,93
3T1997 ............ 69,80 14,10 3.325,8 20,55
4T1977 ............ 62,60 12,92 3.292,7 20,32
171998 ............ 60,40 12,36 3.172,5 19,63
271998 ............ 55,30 11,37 3.070,0 18,91
371998 ............ 52,90 11,79 3.035,5 18,55
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* El valor anual corresponde con la media del afio.

FUeNTE: Instituto Nacional de Estadistica (INE).




EVOLUCION DE LA OCUPACION

Aragoén Espafia
N.° Var. interanual N.° Var. interanual

(en miles) (%) (en miles) (%)

1990% .. ..., .. 418,4 421 12.578,8 2,61
1991 ... ... 412,23 -1,47  12.609,43 0,24
1992 ... 407,83 -1,07 12.351,23 -2,05
1993 ... 390,18 -4,33  11.837,53 -4,16
1994 ... 389,08 -0,28  11.742,70 -0,80
1995 ... 395,95 1,78 12.041,60 2,54
1996 ............... 405,55 2,43  12.396,10 2,94
171997 ............ 409,9 2,12 12.576,4 3,31
—Agricultura ....... 40,3 1,00 1.129,5 0,21
—Industria ......... 102,6 4,69 2.500,0 1,42
—Construccion . . . . .. 34,8 13,36 1.219,0 9,19
=Servicios ......... 232,2 -0,26 7.727,9 3,51
2T1997 ............ 4171 3,14 12.706,4 2,95
—Agricultura ....... 42,1 1,93 1.054,7 -0,96
—Industria ......... 106,3 6,72 2.542,3 2,72
—Construccion . . . . .. 36,2 8,70 1.254,1 8,65
=Servicios ......... 232,5 0,99 7.855,3 2,71
3T1997 ............ 4248 422 12.860,8 2,69
—Agricultura ....... 40,6 2,27 1.036,6 -1,66
—Industria ......... 111,2 9,34 2.618,6 3,40
—Construccion . . .. .. 33,7 2,43 1.255,1 4,31
=Servicios ......... 239,3 2,57 7.950,5 2,79
4T1997 ............ 4219 3,26 12.914,6 2,96
—Agricultura ....... 42,3 2,17 1.048,6 -1,01
—Industria ......... 110,7 11,26 2.660,3 5,18
—Construccion . . .. .. 32,5 -3,56 1.242,7 1,19
-Servicios ......... 236,4 1,03 7.963,0 3,05
171998 ............ 428,1 4,45 12.991,6 3,30
—Agricultura ....... 44,3 9,88 1.140,4 0,97
—Industria ......... 107,0 4,27 2.623,7 4,95
—Construccion . . . . .. 31,8 -8,56 1.240,1 1,73
-Servicios ......... 245,0 5,53 7.987.4 3,36
271998 ............ 432,5 3,74 13.160,6 3,57
—Agricultura ....... 43,5 3,57 1.040,5 -1,35
—Industria ......... 114,0 7,24 2.706,6 6,46
—Construccion . . .. .. 315 -12,98 1.295,9 3,33
-Servicios ......... 2435 4,77 8.117,6 3,34
371998 ............ 435,6 2,54  13.325,1 3,61
—-Agricultura ....... 43,9 8,13 1.029,5 -0,69
—Industria ......... 110,0 -1,08 2.747,9 4,94
—Construccion . . .. .. 31,9 -5,34 1.330,4 6,00
=Servicios ......... 249,8 4,39 8.217,3 3,36

*El valor anual corresponde con la media del afio.

I FuenTe: INE.
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EVOLUCION DE LA CONTRATACION EN ARAGON Y ESPANA

Aragén Espafia
Total  Indefinidos % Temporales % Total Indefinidos %  Temporales %
1995 ... 193.215  10.856 562 182359 94,33 7.330.094 367.047 501 6.963.047 94,99
1996 ........... 221.807 9.845 444 211962 9556  8.627.547 354372 411 8273175 9589
1997 ...l 270.656  22.142 8,18 248514 91,82 10.093.565 707481 7,01 9.386.084 92,99
1998
Enero .......... 24.567 2610 10,62  21.957 89,38 992.924  84.656 853 908.268 91,47
Febrero ......... 21.577 2266 1050  19.311 89,50 857209 82919 9,67 774290 90,33
Marzo .......... 22.073 2453 1112 19.620 88,88 937.671 92300 9,84 845.371 90,16
Abril ...l 23.083 3400 1473 19683 8527 904.108  88.697 9,81 815411 90,19
Mayo ........... 25.679 1.768 6,89 23911 9311 927.607  89.012 9,59 838.674 90,41
Junio ... 28.680 2.229 7,77 26451 9223 925.042 75692 818 849.350 91,82
Jlio ........... 33.393 2215 6,63 31178 9337 1.098.002 73810 6,72 1.024.192 93,28
Agosto.......... 24.108 1.443 599 22665 94,01 780.019  49.121 6,30 730.898 93,70
Septiembre .. .. .. 30.524 2.281 747 28243 9253 1045465 81307 7,78 964.158 92,22
Octubre ........ 31.083 2443 786 28640 9214 1178995 97936 831 1.081.059 91,69
Noviembre ...... 26.644 2.373 891 24271 9109 105509  88.089 835 967.007 91,65
Enero-Noviembre . 291411  25.481 8,74 265930 9126 10.702.138 903.539 8,44 9.798.678 91,56
I FuenTe: INEM.
I EVOLUCION DE LA BALANZA COMERCIAL DE ARAGON
(Cifras en millones de pesetas)
Exportacion Importacion Saldo T. cobertura %
1991 ... ...l 334.812 211.996 122.816 157,93
1992 ... ... 356.348 276.540 79.808 128,86
1993 ... ... 428.990 363.412 65.578 118,05
1994 . ... ... 589.249 486.415 102.834 121,14
1995 ... ..., 701.818 559.589 142.229 125,42
1996 ... ...l 726.823 583.645 143.178 124,53
1997 ... 810.917 660.636 150.281 122,75
1998
Enero ............. 61.908 42.349 19.559 146,19
Febrero ........... 71.557 54.045 17.512 132,40
Marzo ............. 78.898 64.113 14.876 123,20
Abril ... 69.410 59.997 9.413 115,69
Mayo ............. 70.395 56.642 13.753 124,28
Junio ............. 77.044 67.197 9.847 114,65
ulio .............. 77.869 62.774 15.095 124,05
Agosto ............ 40.343 31.113 9.230 129,67
Septiembre ... ...... 77.021 65.239 11.782 118,06
Enero-Septiembre . .. 624.445 503.469 120.976 124,03
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I FuenTe: Elaboracion propia e ICEX.




El dato anual corresponde al mes de diciembre de dicho afio. 1992 = 100

EVOLUCION DEL INDICE DE PRECIOS AL CONSUMO

Aragon Espafia
Var. interanual Var. interanual

N.° (%) N.° (%)
1978 ... ... 30,065 29,303
1979 ... ... ... 35,217 14,63 33,872 15,59
1980 .............. 38,905 10,91 39,025 15,21
1981 ... 45,144 12,43 44,647 14,41
1982 ... 50,778 11,10 50,901 14,01
1983 ... 56,548 10,20 57,122 12,22
1984 .............. 61,569 8,16 62,278 9,03
1985 ... 67,669 9,01 67,371 8,18
1986 .............. 72,770 7,01 72,930 8,25
1987 ... 76,074 4,34 76,284 4,60
1988 .............. 80,593 5,61 80,742 5,84
1989 ......... ... 85,609 5,86 86,304 6,89
1990 .............. 91,639 6,57 91,955 6,55
1991 ... ... 97,222 5,75 97,038 5,53
1992 ... 102,077 4,76 102,227 5,35
1993 ... 106,500 4,15 107,300 4,96
1994 ... 111,700 4,14 111,900 4,29
1995 ... ... 115,400 3,73 116,700 4,29
1996 .............. 120,000 3,83 120,500 3,26
1997 Enero ......... 120,200 3,58 120,800 2,81
Febrero ............ 119,900 3,17 120,800 2,55
Marzo ............. 119,900 2,67 120,800 2,20
Abril .............. 119,700 1,84 120,900 1,68
Mayo .............. 119,800 1,59 121,000 1,42
Junio .............. 119,700 1,59 121,000 1,51
Julio............... 120,200 1,78 121,300 1,68
Agosto ............. 120,800 1,85 121,800 1,75
Septiembre ......... 121,500 2,02 122,400 2,00
Octubre ............ 121,400 1,70 122,400 1,90
Noviembre ......... 121,400 1,60 122,600 2,00
Diciembre .......... 121,800 1,50 122,900 2,00
1998 Enero ......... 122,000 1,40 123,200 2,00
Febrero ............ 121,300 1,10 122,900 1,80
Marzo ............. 121,100 1,00 123,000 1,80
Abril .............. 121,300 1,30 123,300 2,00
Mayo .............. 121,500 1,40 123,500 2,00
Junio .............. 121,500 1,50 123,500 2,10
Julio............... 122,300 1,80 124,000 2,20
Agosto ............. 123,000 1,80 124,300 2,10
Septiembre ......... 123,100 1,30 124,400 1,60
Octubre ............ 123,000 1,30 124,400 1,70
Noviembre ......... 122,900 1,20 124,300 1,40

I Fuente: INE.
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I POSICION RELATIVA DE ARAGON CON RESPECTO A ESPANA

1994 1995 1996 1997

Participacién en la poblacién nacional ............ 302 301 300 298
Participacién en el empleo nacional .............. 330 329 327 328
Participacién en el PIB nacional ................. 327 327 325 325
Participacion en la renta nacional bruta . .......... 331 330 329 330
Participacion en la renta familiar disp. ............ 3,31 3,30 3,29 3,28
PIB por habitante (MN=100) ................... 108,51 108,75 108,61 109,09
Renta Familiar Bruta Disponible (MN=100) ....... 109,74 110,01 109,81 110,13
Renta Regional Bruta por habitante (MN=100) .. ... 109,92 109,92 109,73 110,68

I Fuente: FUNCAS, EPA e INE.
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INDICADORES DE MERCADO ACTUALES I

Fuente Fecha Dato Hace un afio
Tipos de cambio
—Ptas/$ ... Prensa 29 dic. 98 142,25 150,42
—Ptas/DM . ....... .. Prensa 29 dic. 98 85,08 84,59
—Ptas/FF . ... ... . . Prensa 29 dic. 98 25,37 25,31
—Ptas/Lira(100) ..................... Prensa 29 dic. 98 8,59 8,62
—Ptas/Yen (100) ..................... Prensa 29 dic. 98 123,72 115,8
—Ptas/Libra ............. . ... .. .. ... Prensa 29 dic. 98 239,09 252,37
—Ptas/ECU . . ........ ... Prensa 29 dic. 98 167,05 167,54
Tipos de interés a tres meses
EstadosUnidos ........................ Prensa 29 dic. 98 5,23 5,76
Japén ... Prensa 29 dic. 98 0,40 0,40
Alemania................. .. ... ....... Prensa 29 dic. 98 3,20 3,58
Francia .......... ... ... . .. . . . .. Prensa 29 dic. 98 3,25 3,65
ReinoUnido .......................... Prensa 29 dic. 98 6,19 7,53
Iltalia ........ ... Prensa 29 dic. 98 3,23 5,86
Espafia ................ ... ... ...... Prensa 29 dic. 98 3,41 4,86
Tipos de interés de Espafa
SubastaDecenal ....................... Prensa 29 dic. 98 3,00 4,75
Interbancarioaldia ................... Prensa 29 dic. 98 2,56 4,74
Interbancarioa3meses ................. Prensa 29 dic. 98 3,97 4,82
Letras del Tesoroalafio ................ Prensa 29 dic. 98 2,84 4,40
Tipos de referencia al mercado hip.
MIBORalafo .................ouunn. B. Espafa Nov. 98 3,618 4,807
TAE Préstamos Hipotecarios Cajas . ........ B. Espafia Nov. 98 5,440 6,540
Indicador CECA tipo activo .............. B. Espafia Nov. 98 6,375 7,375
Rentabilidad Deuda Pdblica . ............. B. Espafia Nov. 98 4,055 5,230
Varios
indice General de la Bolsa de Madrid . ... .. Prensa 29 dic. 98 871,70 633,20
IBEX ... . Prensa 29 dic. 98 9.940,70 7.277,40
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Ponencias de la XXIV Reunion
de Estudios Regionales
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El nuevo Sistema de Contabilidad SEC.95
y el futuro de la Contabilidad Regional en Espaina

Por Antonio Martinez Lépez

Introduccion

En estos momentos los paises miembros de la Union Europea estan procediendo al cam-
bio de sus Sistemas de Cuentas Nacionales, Regionales y Trimestrales. Este proceso de cam-
bio implica dos tareas fundamentales, por una parte, la adopcion del nuevo Sistema de
Cuentas Nacionales, Regionales y Trimestrales, que introduce importantes novedades
metodoldgicas, y por otra, la modificacion del afio de referencia de las respectivas series
contables al afio 1995, naturalmente, en tanto se produce el citado cambio los institutos
de Estadistica deberan elaborar en paralelo el Sistema Contable segln el anterior Sistema
SEC.70 modificado en 1979.

Las primeras estimaciones empezaran a hacerse publicas en la primavera de 1999 y se
iran completando en los primeros afios del préximo siglo de forma que coincidan con la
implantacién definitiva del EURO.

En el proceso global de armonizacion de la Unidn Europea se ha tenido muy en cuenta
una cuestion bésica como es la coordinacion, armonizacion y homogeneizacion de la pro-
duccidn estadistica a nivel, al menos, de los paises miembros. Al igual que ha ocurrido con
el indice de Precios de Consumo, o con las estadisticas de Comercio Exterior, las Cuentas
Nacionales, Regionales y Trimestrales a elaborar por los diferentes institutos de Estadistica
deberan deben seguir una metodologia comun y a ser posible tendran que utilizar un con-
junto de fuentes estadisticas de base que permitan, en la practica, obtener informaciones
fiables y a la vez comparables. Una gran parte de las actuaciones en politica econémica de
la Unién Europea (Feder, Fondos de cohesién, Recursos propios, etc.) toman como refe-
rencia magnitudes extraidas de las Cuentas Nacionales o Regionales, por lo que estos agre-
gados macroecondmicos tienen y tendran un papel de extraordinaria importancia en el
futuro desarrollo de la Union Europea.

El cambio de base al afio de referencia de 1995 del Sistema de Cuentas Nacionales espa-
fiol supone, ademas de la adaptacién de una nueva metodologia, la revisién en profundidad
del nivel del conjunto de operaciones que contienen las Cuentas Nacionales, el cambio de
base supone una reestimacién de todas las variables y la obtencion de nuevas magnitudes
que generalmente elevaran las precedentes. El cambio de base se utiliza para introducir
nuevas normas metodologicas para utilizar las mejoras de la informacién estadistica de base
que han ido produciéndose y que por razén de no perturbar la homogeneidad de la serie
no han podido introducirse en periodos anteriores, se aprovecha también para corregir
posibles errores en la interpretacién del método, en este sentido y a modo de ejemplo en
el caso espafiol se consideraban como subvenciones a colegios los pagos que la Adminis-
tracion hacia a los centros escolares para la gratuidad de la ensefianza, estos pagos deben
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ser considerados como transferencias a los hogares con lo cual el Producto Interior Bruto
espafiol a precios de mercado se debe revisar al alza justamente en el doble de la cuantia de
las citadas subvenciones, el cambio de base permite, en definitiva, introducir todo el con-
junto de mejoras tanto de método como relativas a la informacion estadistica disponible.
Probablemente se consiga estimar y por tanto introducir en el marco del sistema, un por-
centaje de economia oculta que gracias a los efectos de la mejora de la actuacion fiscal y a
los equilibrios internos del proceso de estimacion de las Cuentas Nacionales puede ser esti-
mada. Por todo lo anterior es muy probable que el PIB espafiol sufra una revision al alza que
pueda situarse al final del proceso de cambio en torno al 5 por 100 de las cifras actuales.

Naturalmente, esta revision afectara al conjunto de las obligaciones y derechos en térmi-
nos econdémicos con la Unidn Europea en funcion también de las modificaciones que los
demas paises miembros introduzcan en sus respectivos Sistemas de Cuentas Nacionales.
Con el nuevo Sistema de Cuentas Nacionales se modificaran las aportaciones espafiolas a los
Recursos de la Unién Europea y I6gicamente las transferencias que de ella se reciben.

Como las Cuentas Regionales en sus niveles estan intimamente conectadas con las mag-
nitudes nacionales aunque no hubiese cambios, que los habra en los métodos de estima-
cién, los niveles del PIB regional se deberan revisar al alza, lo que sin duda puede afectar a
regiones que hoy se encuentran en el limite para percibir fondos de desarrollo de la Union
Europea.

Las breves anotaciones precedentes son referencia de los trabajos que en estos momen-
tos esta realizando el Instituto Nacional de Estadistica en el marco del Reglamento Comuni-
tario SEC.95.

Por otra parte los Servicios Estadisticos de algunas comunidades auténomas, en general
las méas desarrolladas estadisticamente, han iniciado en paralelo la implantacion de su pro-
pio Sistema de Cuentas Regionales siguiendo, como es légico, la metodologia del Sistema de
Cuentas Europeo SEC.95 en su concepcién nacional aunque de forma parcial. Es decir, no
se limitan al marco conceptual de las Cuentas Regionales del SEC.95 sino que avanzan un
paso mas incluyendo practicamente todo el andlisis funcional (marco input-output) y par-
cialmente el andlisis institucional (cuentas de sectores institucionales y de la Economia
regional).

Las razones de esta evidente descoordinacion tienen su origen en el disefio del marco de
referencia del Sistema Estadistico Nacional. Como es sabido el SEN esta formado por el INE,
los servicios estadisticos de los diferentes ministerios y por el Banco de Espafia, siendo el
INE el organismo coordinador del Sistema. Ademas y no integrados en el sistema, estan cada
uno de los Servicios de Estadistica de las comunidades autonomas, que valga la redundan-
cia actllan autonémicamente y a otro nivel, los Servicios de Estadistica de las administra-
ciones locales. De hecho la mayoria de las comunidades auténomas disponen de su propia
Ley de Estadistica, de su Plan Estadistico y de su Consejo Superior de Estadistica, en los que
en el mejor de los supuestos existen pequefias y vagas referencias a las relaciones con el Sis-
tema Estadistico Nacional.

En la Ley de la Funcién Estadistica Publica se crea un 6rgano denominado Comité Inter-
territorial de Estadistica cuyo Reglamento de funcionamiento se regula posteriormente por




Real Decreto, que se constituye como un punto de encuentro entre las diferentes partes en
aras a intentar una posible coordinacion en el ambito de la actuacion en materia de esta-
distica.

No es mi intencion en esta ponencia entrar a analizar y a opinar sobre el grado de coor-
dinacién entre los diferentes agentes productores de estadisticas y mucho menos sobre el
papel que ha venido desarrollando el citado Comité. Tan sélo sefialaré por obvio que la pre-
tendida coordinacion si ha existido ha sido muy débil y en todo caso se ha plasmado en
temas muy puntuales y para actuaciones muy concretas, por ejemplo, la ejecucién de los
Censos de 1991; en otras materias y en concreto en la que nos ocupa en esta ponencia, los
resultados han sido, por decirlo suavemente, practicamente nulos.

En mi opinidn, absolutamente personal, nos encontramos aln en un momento de espe-
cial importancia para reflexionar conjuntamente por parte de las instituciones implicadas
sobre cudl queremos que sea el futuro de la Contabilidad Regional de Espafa. Por tanto
quiero aprovechar la oportunidad que se me ofrece en esta Reunion de Estudios Regionales
para debatir entre todos cuales pueden ser las mejores estrategias en materia de estadistica
regional ante el reto que supone para Espafia y sus comunidades auténomas la plena inte-
gracion en la Unién Europea y las perspectivas que se abren en el umbral del siglo XXI.

Con la intencion de desarrollar las ideas expuestas de forma agregada en la introduccion,
esta ponencia se va a articular en cuatro apartados. En el primero se comentaran las expe-
riencias que en materia de Cuentas Regionales se ha venido realizando en Espafia por las
diferentes instituciones de manera que se pueda tener el marco de partida. En un segundo
apartado se pasara revista a los aspectos metodoldgicos basicos del nuevo Sistema de Cuen-
tas Nacionales, dedicando una mayor atencion al relativo a las Cuentas Regionales. En un
tercer apartado analizaremos algunos de los trabajos en curso y los principales problemas
existentes especialmente derivados de la informacion estadistica. En un cuarto y dltimo
apartado se apuntaran posibles orientaciones en la linea de mejorar tanto la coordinacion
de los futuros trabajos como la identidad de los mismos con el objetivo principal de tener
la mejor informacién para el conocimiento de la realidad econémica, demogréfica y social
de las regiones espafiolas.

1. La situacion actual de las Cuentas Regionales

Con seguridad Espafia es uno de los paises en el que mas se ha desarrollado la investiga-
cién de tipo macroecondmico a nivel regional. Desde bastante antes que se instituyese el
Estado de las Autonomias promulgado en la Constitucion de 1978 existen bastantes expe-
riencias para diferentes regiones. En general la mayor parte de estos trabajos, por no decir
todos, surgen de la iniciativa privada o son elaborados por equipos universitarios financia-
dos publica o privadamente.

Asi nos encontramos con experiencias como la estimacion de la renta regional por parte
del entonces Banco de Bilbao, que se mantienen actualmente después de varios lustros. Al
amparo de esta institucion y de otras similares se realizan multiples trabajos de Contabilidad
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Regional fundamentados metodoldgicamente en el SEC.1970 y en la revision del mismo que
se produjo en 1979. Como ya se ha mencionado estos trabajos se orientaban basicamente
al andlisis funcional, por lo que la principal tarea consistia en la elaboracién de una tabla
input-output sobre la que pivotaba el analisis de la estructura econémica de la region ele-
gida. Los importantes problemas que plantea el andlisis institucional a nivel de regién moti-
vaba gue el esquema de cuentas sectoriales se limitaba principalmente a las que de forma
directa podian derivarse del marco input-output. Como se ha dicho fueron multiples las
experiencias en este campo y como resumen puede sefialarse que practicamente todas las
hoy comunidades auténomas tienen una o varias contabilidades regionales.

Como en futuros apartados se mencionaran la aplicacién de un Sistema de Cuentas dise-
fiado a nivel nacional a un espacio geogréafico inferior, como son las regiones, plantea serios
problemas de metodologia practica, la informacién estadistica de base no permite en
muchos casos resolver la estimacion de determinadas operaciones econdmicas que solo tie-
nen sentido a nivel nacional. Sin embargo estos equipos de profesionales abrieron caminos
y vias para, por medio de multiples hipétesis, conseguir estimaciones regionales que per-
mitian cerrar los circuitos macroecondémicos a nivel de las regiones.

Las experiencias en la elaboracion de tablas input-output regionales tienen sus ventajas y
sus inconvenientes. Entre las ventajas podrian citarse el conocimiento adquirido por los
expertos que elaboran dichos proyectos, muchos de los cuales ain transmiten su expe-
riencia, bien integrados en servicios estadisticos de las comunidades auténomas, bien ase-
sorando trabajos puntuales. Otra ventaja a sefialar es el enorme esfuerzo estadistico que se
realizaba en la region para obtener informacién suficiente para la elaboracion de la corres-
pondiente tabla input-output. Dado que la informacion facilitada por los responsables de la
estadistica oficial era insuficiente tenian que disefiarse encuestas puntuales para obtener la
informacion necesaria, ademas se rastreaban literalmente todas las bases de datos existen-
tes para obtener informacidn de origen estadistico-administrativo que completara la deri-
vada de encuestas.

Este importante esfuerzo garantizaba en cierta medida el trabajo final, por lo que éste se
constituia en un elemento valido en cada momento para el analisis de la estructura econémica
de las respectivas regiones.

Entre las desventajas podrian sefialarse las siguientes: los trabajos de tipo input-output se
realizaban por equipos de expertos ajenos a las instituciones regionales, por lo que no se
produjo la deseada continuidad de los mismos. Los esfuerzos de investigacion estadistica se
realizaban puntualmente, por lo que tampoco generaban un proceso investigador en el
tiempo; por ultimo no existia una coordinacion entre los diferentes trabajos regionales ni de
éstos con los elaborados de la Contabilidad Nacional, esta falta de coordinacién metodolé-
gica impidio hacer correctos andlisis interregionales y de las regiones con el total nacional.

Afortunadamente, una vez constituidas las comunidades autbnomas y en la medida que
se desarrollan sus instituciones, especialmente sus correspondientes Servicios Estadisticos,
las cosas cambian y empiezan, al menos en las comunidades auténomas con Servicios Esta-
disticos méas dotados, a planificarse investigaciones de Cuentas Regionales con visién de
continuidad para que aquellos trabajos esporadicos y realizados por expertos externos se




empiezan a realizar en los propios institutos de forma continuada, elaborando series conta-
bles a precios corrientes y constantes e iniciandose recientemente, como continuacion de
estos trabajos estructurales, la implantacion de modelos que permitan estimaciones en el
corto plazo, es decir, la Contabilidad Regional Trimestral. Sobre estas experiencias insistire-
mos en los préoximos apartados.

En relacién a las instituciones oficiales, en concreto al Instituto Nacional de Estadistica,
sus primeras estimaciones a nivel regional son bastante mas recientes y con un enfoque
totalmente distinto.

Las primeras publicaciones datan de los primeros afios ochentas, en los que se difundian
los llamados Indicadores Estadisticos Regionales que eran los elementos basicos que per-
mitian el reparto del Fondo de Compensacidn Interterritorial contenido en la LOFCA.

Es conveniente sefialar que en esas fechas no existia una metodologia impulsada por
organismos internacionales en los que se contemplara la elaboracién de un Sistema Cuen-
tas Regionales. Tan solo la Oficina de Estadistica de las Comunidades Europeas (Eurostat)
habia realizado algin intento para sistematizar un esquema metodoldgico denominado
SEC-REG. y que con ciertas modificaciones se ha incluido de forma reglamentaria en el
nuevo Sistema de Cuentas SEC.95.

El SEC-Reg. se presentaba como un esquema simplificado del modelo contable a nivel
nacional y constituia un programa minimo y a ser posible comin para todos los paises
miembros de la Comunidad Europea. El programa minimo y comun se fijaba por las siguien-
tes razones: deberia utilizarse para el reparto de los diferentes fondos comunitarios de desa-
rrollo regional (FEDER, Fondo Social Europeo, etc.), la informacion estadistica y el desarro-
llo de las Cuentas Nacionales eran diferentes en los paises miembros y la division geopolitica
de los paises miembros era también muy heterogénea.

Las caracteristicas generales del SEC-Reg. pueden resumirse en los siguientes puntos:

a) Se encuentra integrado en el SEC nacional, aceptando las definiciones y normas esta-
blecidas en el mismo.

b) Constituye un esquema abierto de contabilidad, es decir, renuncia al principio de una
doble contabilizacion de la actividad econémica desde la 6ptica funcional e institucio-
nal, limitdndose tan sélo a la cuantificacion de la actividad productiva total a través de
la via funcional, es decir, de las unidades de produccion homogénea y su agrupacion
en ramas. El doble tratamiento institucional-funcional implicaria la creacién de multi-
ples unidades institucionales ficticias en cada regién que, siendo residentes en el pais,
tienen su centro de decision situado fuera de la regién (establecimientos en cada espa-
cio geografico de unidades institucionales que operan en diferentes regiones del pais
como, por ejemplo, Telefonica, empresas eléctricas, bancos, etc.). Esto impide que
determinados sectores institucionales con evidentes connotaciones regionales, como
los hogares y las administraciones territoriales, sean contempladas en el SEC-Reg.

¢) En conexion con lo anterior sélo incluye agentes y operaciones con un claro signifi-
cado regional, el SEC-Reg. no contempla mas que ciertas operaciones y ciertos agre-
gados del SEC nacional. Esto se debe tanto a la menor disponibilidad de informacion
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estadistica a nivel regional como la pérdida de significado de algunos conceptos al
trasladarlos al plano regional.

d) El SEC-Reg. se centra, fundamentalmente, en la clasificacion por ramas de actividad,
que permitiran poner de manifiesto las relaciones de orden técnico econémico exis-
tentes en el proceso productivo, al margen del contexto institucional.

Por tanto se puede definir el SEC-Reg. como un modelo interregional, establecido por el
método indirecto o centralizado, ya que, como sefiala expresamente la metodologia, se trata
de desagregar las macromagnitudes o agregados nacionales entre las diferentes regiones del
pais. Esto exigira una igualdad de trato en cuanto a la cantidad y calidad de las fuentes esta-
disticas correspondientes a todas y cada una de las regiones, asi como una homogeneidad
en la metodologia aplicada de forma que los resultados regionales obtenidos sean compara-
bles. En definitiva se trataria de averiguar como se comporta el conjunto nacional en su
dimension espacial. Esto hace que dicho modelo se convierta en instrumento indispensable
para la politica regional por parte de la Administracion General de cada Estado miembro y
de la Comunidad Europea en su conjunto.

Por lo expresado anteriormente el INE en el momento que dispuso de una serie homogé-
nea de Contabilidad Nacional y de sus elementos estadisticos basicos inicié los trabajos para
elaborar una serie contable regional homogénea que se ha mantenido hasta nuestros dias.

Sin embargo, durante este largo periodo de tiempo el INE ha ido ampliando y mejorando
el contenido metodoldgico de la serie impulsado, fundamentalmente, por la mayor deman-
da de informacidn regional existente en Espafia. Por este motivo la Oficina Central de Esta-
distica espafiola ha tenido un importante papel en la configuracion del nuevo SEC-Reg., que
como se ha sefialado ha sido aprobado recientemente en un Reglamento Europeo.

La Contabilidad Regional de Espafia se presenta como una serie homogénea de opera-
ciones econdmicas a hivel regional y provincial que se han obtenido a través de un proceso
de regionalizacion sistematica de las mismas magnitudes a nivel nacional y s6lo considera
aquellas operaciones y agregados econdmicos que puedan ser objetivamente regionalizadas
y observables en los respectivos territorios econdmicos. Las estimaciones ademas son
homogéneas en tanto que lo son las correspondientes a nivel nacional y los criterios de
regionalizacién utilizados.

De esta forma se asegura la comparacion de las magnitudes econémicas y agregados
regionales con los relativos a la Contabilidad Nacional, permite igualmente comparar estos
datos a nivel interregional y por ultimo se asegura la comparacion con el resto de las regio-
nes de la Union Europea.

La configuracién regional derivada de la Constitucién de 1978 fue referencia obligada a
efectos de la delimitacién territorial de la Contabilidad Regional y de los demés indicadores
sociodemograficos que acompafian a sus publicaciones. Sin embargo la Comunidad Europea
tenia disefiada la Nomenclatura de Unidades Estadisticas Territoriales (NUTS), a la que, igual-
mente, debia acomodarse la division territorial espafiola.

La NUTS contempla tres niveles de clasificacion regional en orden creciente que aplica-
das al caso espafiol viene a configurar la siguiente clasificacion:




a) Provincias (regiones de nivel 11I).
b) Comunidades auténomas (regiones de nivel II).
¢) Agrupacion de Comunidades Auténomas (regiones de nivel Y).

Por supuesto en los casos en que la Regién autonémica esté constituida por una sola pro-
vincia el nivel 11 y el nivel Il coinciden.

Por diversas razones no existe para el caso espafiol una clasificacién a nivel I.

El SEC-Reg. y por consiguiente la Contabilidad Regional de Espafia, delimita la economia
regional desde un enfoque fundamentalmente funcional, utilizando el enfoque institucional
para el andlisis del comportamiento econémico del sector Hogares y del subsector Admi-
nistraciones Territoriales.

La razdn de estas limitaciones se basa en que el objetivo de la Contabilidad Regional es
medir el hecho econémico que se desarrolla en cada territorio econémico y por eso elige
como unidades de analisis aquellas que queden perfectamente ubicadas en dichos territo-
rios. Asi se eligen para cuantificar las operaciones relacionadas con la produccion a los esta-
blecimientos agrupados en ramas de actividad y de las unidades institucionales a los hogares
y administraciones autondmicas y locales que estan claramente ubicadas en los menciona-
dos espacios geograficos.

De esta forma los establecimientos situados en una determinada regién pertenecen al
territorio econdmico de la misma aunque juridicamente puedan tener su domicilio social en
otras regiones. Los hogares, normalmente, suelen tener su residencia econémica claramente
determinada en cada territorio, al igual que las otras unidades institucionales seleccionadas.

En relacion al andlisis institucional se presenta la Cuenta de renta de los hogares y la
Cuenta de ingresos y gastos efectivos de las administraciones territoriales.

Como ha podido comprobarse los enfoques de los sistemas empleados en los trabajos de
Contabilidad Regional de Espafia son sensiblemente diferentes. El utilizado en la contruc-
cién de modelos input-output se basa en la aplicacion a nivel regional de la metodologia de
un sistema ideado para los niveles nacionales. El empleado en la Contabilidad Regional ofi-
cial se basa en la regionalizacion de las magnitudes econémicas nacionales por medio de
indicadores, sin embargo y considerando las novedades que ofrece el nuevo sistema, puede
ser posible un acercamiento de ambas metodologias partiendo de un elemento comdn a
ambos procedimientos, que es el territorio econdmico sobre el que se intenta cuantificar la
actividad econémica que se desarrolla en el mismo. En las conclusiones de esta ponencia
expondré alguna idea fruto de mi experiencia profesional para conseguir la integracién en
un proceso Unico de los dos métodos mencionados. Naturalmente la utilidad del proyecto
dependera siempre de la voluntad de las instituciones nacionales y regionales implicadas.

2. Aspectos metodolégicos basicos del SEC.95.
Especial referencia a las Cuentas Regionales

Después de mas de veinticinco afios de vigencia de la tercera revision del Sistema de
Cuentas Nacionales SCN.68 de Naciones Unidas, Sistema Europeo de Cuentas Econémicas
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Integradas SEC.70 en version de la Unién Europea, concretamente en noviembre de 1995,
bajo presidencia espafiola, se aprueba el Reglamento del Consejo relativo al Sistema Euro-
peo de Cuentas Nacionales, Regionales y Trimestrales denominado genéricamente SEC.95.
Loégicamente este sistema sera de obligado cumplimiento para todos los paises miembros
del citado organismo europeo.

El SEC.95 constituye la versién europea del Sistema de Cuentas Nacionales SCN.93 de
Naciones Unidas aprobado por todos los paises miembros de la citada organizacion en una
Asamblea plenaria celebrada en 1993.

Asi como entre los anteriores sistemas habia diferencias metodoldgicas significativas, en
esta Ultima revisién se ha conseguido que ambos sistemas sean practicamente idénticos, lo
que sin duda permitira, entre otras ventajas, la comparabilidad internacional en esta mate-
ria. La Unica diferencia clara a destacar es que el SEC.95 a diferencia del SCN.93 incluye un
capitulo especifico, concretamente el 13, dedicado a la Contabilidad Regional, y el SEC.93
introduce un capitulo dedicado a las Cuentas Satélites que no aparece en el SEC.95. Proba-
blemente la atencidn que las autoridades comunitarias dedican al desarrollo de las regiones
europeas haya servido de estimulo a la inclusion diferencial de un apartado concreto en el
SEC.95 relativo a marcar las directrices basicas que los paises miembros deben seguir en la
elaboracion de sus Cuentas Regionales.

Los cambios producidos entre los dos sistemas conviene dividirlos en dos tipos diferen-
tes: cambios que afectan a las valoraciones del PIB o del PNB y aquellos que suponen una
ampliacion o modificacion del anterior sistema y que no suponen alteraciones en el conte-
nido de los agregados citados.

La importancia que las magnitudes PIB y PNB tienen en la politica de la UE hace que no
haya sido suficiente un Reglamento comunitario para normalizar la metodologia a aplicar
por los paises en sus Cuentas Nacionales. Asi y con fecha 10 de febrero de 1997 se aprueba
una decision de la Comisidn en la que se relacionan los cambios que afectan a las estima-
ciones bien del PIB y del PNB.

En total son veintitrés las modificaciones que afectan a uno o a los dos agregados. En prin-
cipio una alteracion del PIB. Sin embargo el PNB puede alterarse sin que ello suponga cam-
bios en el PIB siempre que las modificaciones afecten al tratamiento de las rentas proce-
dentes o destinadas al resto del mundo.

De los veintitrés cambios destacamos los siguientes:

1. Modificacion de los criterios de residencia en relacién a los estudiantes en el extran-
jero, a las instalaciones de equipo y a la actividad de construccién en el resto del
mundo.

2. Nuevo tratamiento de los servicios de intermediacion financiera medidos indirecta-
mente. El considerar en el nuevo sistema a estos servicios (en el antiguo se denomi-
naban Produccién Imputada de Servicios Bancarios) como produccion efectiva de la
actividad bancaria y por tanto susceptible de ser demandada intermediariamente y
por la demanda final supondra una importante revalorizacién del PIB que en algunos
paises podria superar el 25 por 100.




3. La adquisicién de sofware informético.

En el Sec.79 se trataba como consumos intermedios, en el Sec.95 como formacion
bruta de capital fijo.

4. Bienes de equipo militares distinto del armamento.

Al igual que la operacion anterior el antiguo sistema trataba la adquisicion de bienes
de equipo militares, tanto si eran armamento como cualquier otro tipo de bienes,
como consumos intermedios. En el nuevo sistema la adquisicion de bienes de equipo
no armamento se consideran formacion bruta de capital, por ejemplo la adquisicién
de un quirdfano para un hospital militar.

5. Se incorpora el concepto de variacion de existencias de trabajos en curso para los
servicios.

6. Los gastos en prospeccion minera y petrolera.

En el nuevo sistema sistema todos estos gastos se consideran FBCF, a diferencia del
SEC.79, que alguno de ellos se consideraba consumos intermedios.

7. Se eleva de 100 ecus a 500 ecus el valor de un bien para ser considerado como FBCF,
esto tiene especial importancia en la clarificacion como FBCF o consumo interme-
dio determinado tipo de herramientas.

8. La produccion de mercado y no de mercado.

9. Cambios en la delimitacion en las subvenciones y transferencias corrientes diversas.
Algunas operaciones que segun el SEC.79 podrian clasificarse como subvenciones
con el SEC.79 se convierten claramente en transferencias corrientes basicamente a
los hogares. Un ejemplo claro son las subvenciones a la ensefianza privada, que con
criterios del SEC.95 seran transferencias corrientes. Este cambio modifica al alza la
valoracion del PIB a precios de mercado.

10. Ampliacién del contenido de la remuneracién en especie.

Como ya se ha sefialado en apartados anteriores, el SEC.95 incluye un capitulo dedicado
a sentar las bases minimas metodologicas en el campo de la Contabilidad Nacional. De
entrada advierte de las dificultades, principalmente de caracter estadistico, que impiden una
aplicacion directa del conjunto de operaciones y cuentas del Sistema nacional al ambito
regional. A pesar de esta importante limitacién hay que destacar el hecho de que por pri-
mera vez una organizacion supranacional delimita a nivel conceptual y metodolégico cué-
les son los elementos bésicos en la estimacion de operaciones, agregados y secuencias de
cuentas econémicas que permitan analizar economias regionales, compararlas con la eco-
nomia nacional en la que estan integradas y a la vez con el resto de regiones tanto de la
misma nacion como con el resto de las regiones que apliquen similar metodologia. Ademas
y al igual que el Sistema de Cuentas Nacionales, el Reglamento SEC.95 incluye el corres-
pondiente apartado normativo que regula el calendario y la informacion a facilitar por los
diferentes paises miembros de la Unién Europea.

El SEC.95 en su apartado regional se limita exclusivamente a presentar una concepcion
bésica y elemental del sistema contable regional. Naturalmente partiendo de este minimo se
iran desarrollando en el futuro diferentes ampliaciones que en todo caso dependeran del
desarrollo de los diferentes sistemas estadisticos.
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En principio el marco de referencia del SEC regional es el SEC nacional. Por tanto los con-
ceptos y definiciones contenidos en el SEC nacional deben servir como pauta obligada para
elaborar la Contabilidad Regional. No obstante es preciso tener en cuenta las peculiaridades
que presentan algunas actividades econdmicas a nivel regional a la hora de disefiar una
metodologia adecuada que tenga sentido para el analisis regional. Las economias regionales
son economias abiertas dentro del territorio econdmico del pais al que pertenecen, sus rela-
ciones econdmicas con otras regiones normalmente no son registradas mediante estadisti-
cas aduaneras, ademas existen unidades que acttan a nivel del conjunto de regiones o en
varias de ellas, lo que complica enormemente la cuantificacién de su actividad en los dife-
rentes espacios regionales. Todo esto obliga a disefiar tratamientos contables especificos de
los diferentes agentes econdmicos en el nivel nacional y regional. Por tanto el SEC regional
pone especial énfasis en la delimitacion del territorio regional y en la cuantificacion de los
hechos econdmicos que tienen una clara implicacion en el citado territorio.

En principio el territorio econémico nacional y regional difieren en la medida en que hay
partes del primero que es imposible asignar directamente a una Unica region.

El territorio regional incluye la region que forma parte del territorio geogréfico de un pais
y las zonas francas, incluidos los depdsitos y fabricas bajo control aduanero, situadas en la
region.

El territorio extrarregional que l6gicamente forma parte del territorio nacional se com-
pone ademas del espacio aéreo nacional, las aguas territoriales y la plataforma continental
situada en aguas internacionales sobre las que el pais disfruta de derechos exclusivos, los
enclaves territoriales (embajadas, consulados, bases militares y cientificas), los yacimientos
de petrdleo, gas natural, situados fuera de la plataforma continental y explotados por uni-
dades residentes.

La actividad econdmica desarrollada en este territorio no puede asignarse a una deter-
minada region, creandose una denominada «extra regio» a la que se le asigna la actividad
extraregional. Por tanto la actividad econdmica nacional serd siempre mayor que la suma de
la correspondiente al conjunto de regiones. Normalmente el volumen de actividad de la
«extra regio» suele ser relativamente pequefia en comparacién a la actividad total, sin
embargo hay situaciones en que esto no ocurre y plantean importantes problemas en el
caso de una inadecuada reparticion. Sirva como ejemplo la aparicion y posterior explota-
cion de los yacimientos petroliferos del mar del Norte que fueron reivindicados por una
determinada region del Reino Unido. Finalmente estos yacimientos aparecen en la «extra
regio» del citado pais y no perturban la evolucion de la actividad econémica de la regién
que los reivindicaba.

Para la delimitacion de la residencia econdmica de las unidades que intervienen en una
determinada actividad economica se utilizan dos elementos fundamentales, por una parte
el territorio econédmico del que ya se ha hablado, y por otra el «centro de interés.

Asi a nivel nacional y regional se considera que una unidad residente econémica de un
pais o region cuando tiene un centro de interés en el territorio econémico. Se considera
que una unidad tiene un «centro de interés» en un determinado territorio cuando desarro-
lla su actividad caracteristica en el mismo por un periodo no inferior al afio natural.




El SEC.95 distingue dos tipos de unidades. Para el anlisis de los flujos que tienen lugar
en el proceso de produccién y en la utilizacién de bienes y servicios, utiliza la Unidad de
Actividad Econdmica Local. Para el andlisis de los flujos relativos a la renta, al capital y a las
operaciones financieras utiliza las unidades institucionales.

La UAEL hace referencia a una unidad institucional o parte de ella que produce bienes y
servicios y que se ubica en un lugar perfectamente determinado geograficamente, por lo
que pueden delimitarse sin ambigledad. Por tanto quedan perfectamente localizadas en una
determinada regién y se configuran como las unidades de estudios basicos para la contabi-
lidad regional.

En relacion a las unidades institucionales existen dos tipos diferentes en el problema que
nos ocupa: las unidades unirregionales y las multirregionales. Las primeras tienen su centro
de interés en una determinada region, por lo que quedan perfectamente ubicadas; las mul-
tirregiones, por el contrario, tienen su centro de interés repartido entre varias regiones, éste
es el caso de la Administracién Pablica Central, de algunas sociedades nacionales (Renfe,
Telefonica, Iberia, bancos, etc.). La existencia de este tipo de unidades plantea problemas
en muchos casos insalvables que han provocado que el sistema renuncie a regionalizar las
cuentas relativas a la mayoria de los sectores institucionales que a nivel nacional se obtienen
por agregacion de las correspondientes unidades institucionales. En resumen el SEC. Regio-
nal no contempla, por el momento, la regionalizacién de los sectores institucionales que
contengan unidades multirregionales.

Las dificultades sefialadas explican la renuncia del sistema regional a configurarse como
un sistema completo e integrado de cuentas limitandose a solicitar los agregados y cuentas
siguientes:

La actividad econémica regional se describe exclusivamente a través del analisis funcio-
nal, es decir, analizando los flujos econémicos que tienen que ver con la produccion de bie-
nes y servicios, asi es preciso cuantificar el valor afiadido bruto, la remuneracion de asala-
riados, la formacidn bruta de capital y el empleo. Estos agregados y operaciones se obtienen
por medio de la informacion estadistica facilitada por las Unidades de Actividad Economica
Local. También se solicita estimacion del Producto Interior Bruto regional como indicador
mas preciso que el Valor Afiadido, aunque esto Ultimo ha supuesto la adopcion de impor-
tantes convenios en el tratamiento de los impuestos relacionados con la produccién, espe-
cialmente con el impuesto sobre el Valor Afadido.

En relacion a las cuentas de los sectores institucionales se incluyen las relativas a los hoga-
res y las de las administraciones publicas territoriales dado que su actividad se encuentra
claramente en un determinado espacio territorial.

Los métodos de regionalizacién

El Sistema de Contabilidad Regional contenido en el SEC.95 presenta varios métodos de
regionalizacion conducentes a hacer posible las mejores estimaciones de las operaciones mas
significativas de la evolucién econémica regional. Estos métodos pretenden hacer aproximar
distancias entre los principios de residencia y de territorialidad sefialados en el apartado ante-
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rior. El principio de territorialidad que centra la medicién de la actividad econémica en fun-
cion de las unidades perfectamente ubicadas con exclusividad en el territorio y el de la resi-
dencia, que va mas alld y pretende cuantificar la actividad de las unidades econémicas multi-
rregionales en cada uno de los territorios en los que se extiende su actividad econémica.

En general priman los métodos gue se apoyan en la territorialidad. Sin embargo no debe
obviarse la parte de actividad relativa a las unidades multilocalizadas a la sede central de
estas unidades y el tratamiento de un conjunto de unidades auxiliares que afectan de forma
general al tratamiento de esas unidades.

Los métodos contemplados en el sistema son el ascendente, el descendente y el mixto.
Naturalmente la adopcién de cualquiera de ellos dependera de la informacién estadistica
disponible y de las caracteristicas de las actividades econémicas que se pretendan investi-
gar. Los métodos no son neutrales y cada uno de ellos presenta ventajas e inconvenientes
que deberan tenerse en cuenta.

Método ascendente

El sentido ascendente consiste en utilizar la informacion de las unidades residentes, es
decir, que tengan un centro de interés en el territorio econémico regional (UAE locales o
unidades institucionales) y agregarlo para obtener asi la cuantificacion de la operacion eco-
némica objeto de estudio. Obviamente la agregacion de estas operaciones 0 macromagni-
tudes regionales permiten obtener los valores nacionales correspondientes.

Este método tiene como ventaja que cuantifica directamente la operacion econémica a
nivel de la regidn, el inconveniente puede ser que la agregacién regional no coincida con el
nivel nacional al haberse utilizado para estas estimaciones informaciones distintas o venir
afectadas por hechos econémicos que no se reflejan a nivel regional.

El método descendente

Este método consiste en distribuir una estimacion nacional entre las diferentes regiones
utilizando un criterio o clase de regionalizaciéon que esté fuertemente relacionada con la de
la caracteristica a estimar. Aunque no se llegue a cuantificar exactamente el valor de la acti-
vidad localizada regionalmente normalmente se utilizard como criterio de reparto informa-
cién contenida en las unidades localizadas en las distintas regiones.

La ventaja fundamental de este método es que garantiza numéricamente las estimaciones
nacionales y regionales y que su elaboracion es menos costosa en términos econémicos que
el método ascendente al precisar menos informacién estadistica basica. Una aceptable bate-
ria de indicadores de reparto seria suficiente y no obligan, como en el caso del método
ascendente, a disefiar encuestas con un tamafio de muestra capaz de cuantificar las opera-
ciones de la UAE local o de las unidades institucionales en todos los espacios geogréaficos
elevando enormemente los costos de la investigacion estadistica.

La desventaja fundamental es que las estimaciones no son el resultado directo de la acti-
vidad sino que proceden de la aplicacion de indicados regionales que permiten desagregar
regionalmente la informacién nacional.




Para algunas operaciones en concreto, tales como la FBC, el método descendente no
suele ser el més idoneo ya que resulta muy complicado encontrar indicadores adecuados.
La inversién es una operacién econémica perfectamente determinable en el espacio geo-
grafico por lo que siempre se suelen emplear métodos directos de cuantificacion.

Métodos mixtos

Los métodos mixtos consisten en utilizar métodos ascendentes hasta un cierto nivel de
agregacion geografica y completarlos con métodos descendentes para regionalizar las ope-
raciones en niveles geogréaficos inferiores. Este procedimiento es el que puede usarse para
desagregar geograficamente una region. Se puede utilizar informacion de las unidades regio-
nales para configurar las actividades econdmicas regionales y cuando se procede a provin-
cializar las citadas operaciones en niveles geogréficos inferiores utilizan métodos descen-
dentes. Si, por ejemplo, partiendo de la informacién econémica de las unidades productivas
de Andalucia mediante una encuesta disefiada a nivel regional podemos configurar la acti-
vidad industrial andaluza tomando como marco de referencia la regién. Esto significa elegir
a unidades informantes representativas a nivel regional evitando el incremento de coste que
supondria la investigacion a nivel de provincias. Posteriormente partiendo de las estimacio-
nes regionales y utilizando un método descendente podrian estimar las operaciones a nivel
provincial.

El capitulo del SEC.95 que hemos resumido en los apartados anteriores se limita a pre-
sentar una serie de orientaciones de tipo general. Sin embargo a partir de la publicacién del
Reglamento SEC.95 expertos de los paises miembros de la Unién Europea han venido tra-
bajando en la ampliacién de esa metodologia.

En este sentido han aparecido una serie de documentos, entre los que se podrian citar
los siguientes:

«Métodos de Contabilidad Regional. El Valor Afiadido y la Formacion Bruta de Capital».
En este documento se recogen las experiencias de diferentes paises en la estimacion del
Valor Afadido por diferentes ramas de actividad, asi como la estimacion de la inversion
tanto por actividad productiva como por ramas adquirentes. Se sefialan igualmente una
serie de directrices claras sobre cuales pueden ser los métodos méas adecuados para obtener
estimaciones representativas del nivel y evolucién de las respectivas operaciones econémi-
cas, se pretende también que las practicas seguidas por los paises sean similares de forma
que de paso se consiga una mayor comparabilidad de los resultados. En el documento se
hace especial énfasis en un determinado conjunto de ramas de actividad que presentan difi-
cultades especiales a la hora de su estimacién a nivel regional, entre éstas se encuentran las
actividades extractivas, la produccion y distribucion de energia eléctrica, gas y agua, la cons-
truccion, el transporte, las comunicaciones, la intermediacion financiera, la actividad de la
Administracion Publica Central, el turismo, etc.

Otro documento de interés es el denominado «Métodos de Contabilidad Regional. Cuen-
tas de los Hogares». En este documento se precisa el esquema contable relativo a las Cuen-
tas de los Hogares y se determina un conjunto de normas para la estimacién de las opera-
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ciones contenidas en las mismas. A nivel regional el sistema de cuentas relativo a los hoga-
res no es completo, tan sélo aparecen aquellas operaciones que permiten cuantificar la
renta disponible de los hogares y como se distribuye entre el consumo final y el ahorro.

Por Gltimo cabria destacar un tercer documento «Métodos de Contabilidad Regional.
Cuentas de las Administraciones Publicas», en el que se recoge una propuesta metodolégica
para el conjunto de las administraciones publicas a nivel de sectores y subsectores. La regio-
nalizacion de las administraciones publicas territoriales, es decir, las administraciones locales
y las comunidades auténomas, no plantea especial problemas, por lo que lo mas importante
de este documento hace referencia a la regionalizacién de la Administracion Central y el sub-
sector de la Seguridad Social.

3. Los trabajos de implantaciéon del SEC.95 a escala regional

En este apartado se intentara hacer un resumen de los proyectos que se estan realizando
para modificar los actuales sistemas de Cuentas Regionales que en algunos casos supone no
solo el cambio de metodologia sino también la modificacion del afio base de referencia de
la serie contable. En primer lugar se expondra el proyecto del Instituto Nacional de Esta-
distica, para dar cumplimiento del Reglamento SEC y posteriormente se analizaran algunas
experiencias que estan llevando a cabo determinadas institutos de Estadistica de comuni-
dades autobnomas.

3.1. Trabajos del Instituto Nacional de Estadistica

En lo que respecta al INE lo méas oportuno es tomar como referencia el contenido de la
ponencia de Gomez del Moral, subdirector general de Cuentas Nacionales del INE, presen-
tada en la Ultima «Jornadas Estadisticas de Comunidades Autonomas» (JECAS) celebradas en
San Sebastian en mayo pasado.

En la citada ponencia se presentan, en primer lugar, las lineas estratégicas basicas que se
estan siguiendo para la implantacién del SEC.95, desde la 6ptica nacional, regional y tri-
mestral; en segundo lugar se sefialan las principales peculiaridades metodoldgicas que ten-
dra la primera Contabilidad Regional de Espafia en relacion al SEC.95; por ultimo se pre-
senta el calendario de publicaciones asi como el contenido de las mismas.

En relacion a los principios estratégicos basicos considero interesante destacar los
siguientes:

—Se elige el afio 1995 como nuevo afio base de las futuras series de contabilidad nacional
(anual y trimestral) y de contabilidad regional.

-Se presta una atencion especial a la integracién temporal y espacial de las fuentes de
informacion y de los métodos de procedimiento de estimacion disefiados en la nueva
base contable.

-Se potencia la obtencion de estimaciones autonomas desde la optica del andlisis insti-
tucional se trasladan, en la medida de lo posible, al &mbito regional.




-Se utiliza informacidn proveniente de los principales registros administrativos (tributa-
rios, Seguridad Social) ademés de la que proporcionan las nuevas estadisticas basicas.
-Se utiliza la variable empleo como uno de los pivotes fundamentales en los que susten-
tar el nivel de las estimaciones de oferta.

-Se disefia un procedimiento informatico armonizado e integrado para las tres series con-
tables ya citadas.

-Se elabora una Guia inventario de fuentes y métodos de elaboracion de las cuentas eco-
némicas que las acerque a sus usuarios y reduzca el grado de desconocimiento que
suele existir sobre ellas.

En relacidn a las principales caracteristicas metodoldgicas se citan las siguientes:

=Se utilizara el principio de asignacion basado en el criterio de residencia por considerar
que sus ventajas (es homogéneo con el criterio nacional) son mayores que sus incon-
venientes (resulta dificil de aplicar en actividades multilocalizadas y no permite analizar
las infraestructuras regionales).

-Se utilizaran preferentemente métodos de regionalizacion descendentes, que consisten
en distribuir la estimacion nacional mediante un indicador clave que esté lo mas corre-
lacionado posible con la variable a estimar. Naturalmente no se renuncia a usar métodos
mixtos o incluso ascendentes —basados en la utilizacion de informacion directa o indi-
recta sobre las unidades de actividad econdmica locales— los cuales tienen capacidad
para proporcionar estimaciones regionales individualizadas a partir de la mediacién
directa de las variables.

Estas claras ventajas que, en plano teorico, tienen los métodos ascendentes no llegan a
compensar al principal de sus inconvenientes, la disponibilidad de informacién basica y
homogénea de cobertura regional, motivo por el que su uso sera muy limitado en la CRE-95.

-Los procedimientos para la asignacion regional de los impuestos sobre la produccién y
las importaciones y de las subvenciones seran tales que permitan, por un lado, cumplir
con las normas que Eurostat ha establecido a este respecto, y, por otro, hacer compati-
bles las estimaciones con las cuentas regionalizadas de las administraciones publicas que
esta previsto realizar en el inmediato futuro.

-Se incorporaran estimaciones del PIBR expresadas a precios constantes, para lo que se
estan disefiando los métodos de regionalizacion descendentes que las hagan coherentes
con las estimaciones correspondientes al ambito nacional.

-Las magnitudes nacionales de referencia serdn no solo las que se han estimado en tér-
minos de la contabilidad nacional anual sino también las estimaciones anuales que pro-
porciona la Contabilidad Nacional trimestral.

Respecto al calendario y contenido de las diferentes estimaciones de Contabilidad Regio-
nal en el Anexo | se presenta el proyecto del INE. Es preciso sefialar que ademas de la infor-
macidn reflejada en los cuadros el INE va a proporcionar una serie enlazada con base en el
afio 1995, para el periodo 1980-1998 el contenido y desglose de esta larga serie contable
esta aln por decidir pero con seguridad incluira los agregados de la oferta a precios corrien-
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tes y constantes. La fecha prevista para su publicacion es junio de 1999, coincidiendo con
la presentacion de la serie contable 1995-1998.

La nueva serie contable regional incluird otras novedades, entre las que cabe sefialar las
siguientes:

-Se elaborara una «primera estimacion» de cada afio contable con un desfase de sélo seis
meses respecto al periodo de referencia. Reduciendo en un afio el calendario actual.
-Se presentaran estimaciones del Valor Afiadido y del Producto Interior Bruto a precios
constantes.

—Practicamente se van a duplicar el nimero de ramas pasando de las diecisiete actuales
a treinta y una previstas en la nueva serie.

-Se pretende introducir la regionalizacion de las administraciones publicas centrales.

Como se puede observar la futura Contabilidad Regional va a suponer una sensible
mejora respecto a la actual al presentar un mayor volumen de informacion, al acortar sen-
siblemente los plazos de su estimacion y al introducir estimaciones a precios constantes.

Es preciso tener en cuenta que el punto de referencia basico de la Contabilidad Regional
seguira siendo los «niveles» de la Contabilidad Nacional, cualquiera que sean los métodos de
estimacidn de las magnitudes regionales las agregaciones de éstas seran siempre las respec-
tivas valoraciones nacionales, incluida la valoracién de la region «sui generis» denominada
«extrarregion. Por tanto las previsibles modificaciones al alza de los niveles de los agregados
nacionales como consecuencia directa del cambio metodoldgico que supone el SEC.95, e
indirecta por la introduccidn en los célculos de mejor informacidon estadistica de base va a
suponer probablemente revisiones al alza de las valoraciones regionales. En principio la
revision, por ejemplo, del Producto Interior Bruto nacional y los correspondientes a las dife-
rentes regiones pueden resultar neutrales en relacion a la politica de distribucion de fondos
a las regiones comunitarias por parte de la UE, todo dependera del nivel de revision alcan-
zado por el resto de paises miembros. Sin embargo hay que plantearse la hip6tesis de que
algunas regiones gue hoy estan en limite para percibir los citados fondos comunitarios pue-
dan verse afectadas al superar los niveles, por ejemplo, de renta regional exigidos para
entrar en los objetivos de ayudas al desarrollo regional marcado por Bruselas.

En definitiva el nuevo sistema de Contabilidad Regional y Trimestral (SEC.95) no sélo ten-
dra como objetivo el servir como instrumento de anlisis de la actividad econdmica de los
diferentes paises sino que ademas sera el instrumento fundamental para fijar tanto las con-
tribuciones que los paises deben hacer para el mantenimiento de la UE como para la articu-
lacion de las politicas de apoyo a los citados paises.

3.2. Trabajos de las comunidades auténomas

La aparicién del nuevo SEC ha supuesto también un revulsivo en los planes estadisticos
de las comunidades auténomas. Como ya se ha comentado desde siempre ha existido un
enorme interés a nivel de las regiones de conocer la realidad de su actividad econémica para
lo que, en funcién de sus posibilidades, han venido implantando sus propios sistemas de
cuentas regionales.




La referencia metodoldgica para estos trabajos ha sido el SEC a nivel nacional, probable-
mente debido a que los objetivos del SEC regional han resultado insuficientes ante la
demanda de los diferentes usuarios a nivel regional. Por tanto los sistemas de Contabilidad
Regional se plantean como el nacional, construyendo un sistema cerrado en cuanto a la
obtencion de una gran parte de los agregados del SEC. El sistema cerrado se configura prin-
cipalmente en una tabla input-output que sirve de referencia para la elaboracion del con-
junto del equilibrio macroeconémico demanda-oferta-rentas. Desde la Optica institucional
se presentan las cuentas de bienes y servicios, de produccion y explotacion de la economia
regional y en algunos casos de las administraciones publicas.

La difusién del nuevo SEC y los proyectos en Contabilidad Regional del INE no ha
supuesto modificaciones en la linea de trabajo de las oficinas de Estadistica de las comuni-
dades autonomas. El SEC regional sigue sin cubrir el minimo de necesidades en materia de
contabilidad regional para las comunidades autonomas, y por otra parte todavia no se ha
conseguido una minima coordinacion entre las comunidades auténomas y el INE en este
tipo de proyectos aunque de este Ultimo asunto se tratara en los siguientes apartados.

Por tanto los proyectos de contabilidad regional de las comunidades auténomas sigue en
la linea de generar sus propios sistemas contables partiendo de la metodoldgica del SEC.95
a escala nacional.

En estos momentos las comunidades auténomas mas avanzadas estadisticamente estan
elaborando cambio de base y la adaptacion del SEC.95 en paralelo a los trabajos que viene
realizando el INE.

En la nueva situacion se aprecia, al menos en los trabajos que este ponente ha podido
conocer, unos importantes y positivos cambios respecto al pasado en relacion al plantea-
miento de los diferentes proyectos.

El primero es que estos trabajos se estan realizando en algunas comunidades autonomas
en el seno de sus propios institutos de Estadistica, esto es muy importante ya que permite
la formacion de equipos, garantiza la continuidad de los trabajos y éstos sirven como test
orientador de las carencias de la informacion estadistica y, por consiguiente, como impul-
sor de nuevas investigaciones. Un segundo aspecto es el interés actual de elaborar series
contables homogéneas, en el pasado la mayoria de los trabajos de Contabilidad Regional se
realizaban de manera esporadica, de esta manera se disponia de una gran informacion para
un determinado afio y la mas absoluta carencia para el resto.

La tendencia actual es la de elaborar series contables que partiendo de un afio base ofrez-
can informacidn, en algunos casos a precios constantes, de las operaciones econémicas mas
significativas.

Por dltimo se empiezan a disefiar modelos de Contabilidad Regional Trimestral que 16gi-
camente se derivan tanto de la existencia de equipos de profesionales como de la disposi-
cién de series largas de Contabilidad Regional, naturalmente para estas estimaciones se pre-
cisara abundante informacién de tipo coyuntural.

Por consiguiente determinadas comunidades autonomas estan realizando un enconmia-
ble esfuerzo por potenciar la produccion de estadisticas macroeconémicas de sintesis cuyos
frutos se veran en los proximos meses.
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El Gnico problema que podria sefialarse es que el desarrollo de estos procesos es bastante
desequilibrado, existiendo una enorme diferencia en los niveles alcanzados por las diferen-
tes comunidades auténomas, por lo que un proceso integrador como el que se sugerira
como conclusion en esta ponencia puede verse dificultado.

3.3. La situacioén de la informacion estadistica

En los apartados anteriores se han sefialado algunos aspectos generales sobre la concep-
cién metodoldgica del nuevo Sistema de Cuentas Nacionales, aunque se ha mencionado que
este sistema mantiene la estructura del ndcleo central del anterior, es decir, que permane-
cen la mayor parte de los agregados y la teoria econémica que sustenta el sistema, sin
embargo se introducen un importante nimero de nuevas operaciones, principalmente
financieras, y se cierra el sistema con los Balances o Cuentas Patrimoniales. Por otra parte
el sistema contempla una mayor desagregacion de los sectores institucionales a la vez que
amplia considerablemente el nimero de cuentas a presentar. No debe sorprender esta
mayor extension si se tiene en cuenta que el anterior sistema data de la version de Nacio-
nes Unidas de 1968 y en la de la Unién Europea de 1970. En estos mas de veinticinco afios
los procesos generados de la actividad econémica han experimentado importantes cambios
y lo que justamente los nuevos sistemas han procurado es introducir en sus esgquemas con-
tables todo un conjunto de conceptos, operaciones y cuentas que permitan sin especiales
problemas cuantificar, y por tanto analizar, la actividad econdmica.

Sin embargo la produccion estadistica de base necesaria para hacer frente al reto que
supone la elaboracién del SEC.95 no se ha desarrollado con igual intensidad. Seria injusto
decir que no ha habido incremento en calidad y cantidad de la produccion estadistica espa-
fiola, no obstante este aumento es sin duda insuficiente. Este desglose puede dificultar una
rapida implantacion del SEC.95 si no se potencia la elaboracién de nuevos proyectos esta-
disticos, lo que no parece facil en estos momentos dadas las dificultades presupuestarias por
las que atraviesan la mayor parte de las oficinas de Estadistica de Espafia y de la Union Euro-
pea, naturalmente las restricciones del gasto publico para contener y reducir el déficit afec-
tan también a las instituciones productoras de la Estadistica publica.

Si la insuficiencia estadistica es notable a nivel nacional todavia es mayor a nivel regional.
A pesar de los esfuerzos tanto de las oficinas de Estadistica de las comunidades autonomas
como del INE, los contables regionales encuentran serias dificultades para encontrar infor-
macion valida que permita elaborar con garantia sus propios sistemas de Contabilidad Regio-
nal. Aunque gran parte de las estadisticas que produce el INE estan disefiadas para facilitar
informacion a nivel regional ésta a veces pierde calidad, sobre todo cuando se la quiere uti-
lizar a niveles altos de desagregacién, probablemente el tamafio muestral a nivel regional es
insuficiente para medir sin elevados errores de muestreo determinadas caracteristicas. El pro-
blema se agudiza mas cuando se pretenden construir indicadores de evolucién en el tiempo,
en este caso aparecen tasas dificilmente compatibles con la realidad que se quiere medir.

Por su parte las comunidades autbnomas se nutren en materia de estadistica con la pro-
duccion del INE y aquellas mas desarrolladas estadisticamente con su produccién propia.




En algunos casos amplian la cobertura que facilita el INE, en otros elaboran estadisticas simi-
lares a las de éste e implantan estadisticas que cubren aspectos de las realidad econdémica
demografica y social a los que en principio no llegara a investigar el INE. A este conjunto de
estadisticas de encuesta hay que afiadir las que proceden de la explotacién de registros
administrativos, camino por el que, dadas las circunstancias, deberd encaminarse en un pro-
ximo futuro la investigacion estadistica.

A estos problemas hay que afiadir otros no menos importantes, como es la posible des-
aparicion de registros administrativos y estadisticos relativos a los flujos con el exterior, la
implantacién del EURO puede provocar pérdida de informacién en las relaciones de comer-
cio exterior entre las regiones espafiolas y el resto de Europa. Por todo lo anterior cuando
las comunidades auténomas planifican la implantacién de una contabilidad regional deben
previamente dedicar una importante cantidad de recursos humanos y financieros para rea-
lizar investigaciones estadisticas que permitan tener informacion fiable y suficiente para, en
principio, elaborar el afio base de su serie contable.

Evidentemente no siempre es posible dar continuidad en el tiempo a estas tareas esta-
disticas por lo que la prolongacion del afio base de una contabilidad regional en una serie
contable presente importantes dificultades.

Naturalmente si las estimaciones regionales de caracter anual plantean las dificultades
sefialadas, en mayor medida apareceran cuando lo que se pretenda es cuantificar la evolu-
cién econdmica en el corto plazo a través de modelos de contabilidad regional trimestral.

Aparece, pues, al hilo de lo comentado anteriormente, un importante dilema: ;Se deben
posponer las investigaciones estadisticas de tipo macroeconémico para dedicar los recursos
escasos a mejorar la estadistica de base? o, por el contrario, ;es posible compatibilizar ambas
necesidades? Quiza por deformacion profesional me inclinaré por la segunda interrogante
por las siguientes razones: La primera es que nunca se tendra toda la informacién estadis-
tica necesaria para elaborar con todas sus exigencias un sistema de cuentas nacionales o
regionales, por lo que si se quiere avanzar en la produccion de estadisticas de sintesis hay
que iniciar el proceso partiendo de la informacion disponible. En segundo lugar sefialaré
que justamente como resultado del proceso quedaran claramente determinadas las caren-
cias de informacion: la cual sera pauta para orientar futuros planes de estadistica. Dicho esto
es preciso afadir algin matiz mas, en concreto hasta dénde hay que llegar partiendo de una
situacién como la actual. Yo diria que a construir un esquema contable minimo que permi-
tiese un andlisis aceptable de la realidad econdmica regional y que fuese coherente con la
informacion de base que se disponga. En la medida que se genere mayor informacion 16gi-
camente el sistema podria ir amplidndose. La informacion macroecondmica a nivel regional
es sin duda muy importante tanto para los gestores de la politica econémica como para mul-
titud de analistas. Sin embargo hay otra serie de realidades que los ciudadanos desearian
conocer mucho més proximos a ellos que las macromagnitudes econémicas y que las insti-
tuciones oficiales en materia de estadistica, sobre todo las que estan mas préximas a ellas,
como las de las comunidades autonomas, estan obligadas a ofrecerles, en concreto infor-
macion estadistica sobre el estado de bienestar, sobre situaciones de pobreza, sobre la Sani-
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dad, Educacion, nivel de vida, en definitiva, sobre situaciones relativas al vivir cotidiano que
no siempre aparecen como prioritarias en los diferentes planes estadisticos.

4. Posibles lineas de actuacion
en el campo de las cuentas regionales

Durante los ultimos afios se ha producido un importante desarrollo de la gestion de las
comunidades auténomas asumido, en mayor o menor medida, un conjunto de competencias
que antes eran responsabilidad de la Administracién Central. Para ejecutar sus respectivos
programas de actuaciones es necesario disponer de informacion estadistica que por una parte
permita elaborar la mejor politica econdmica regional y por otra analizar sus resultados. En
principio me atreveria a sugerir que en cada territorio regional y en su caso en los espacios
provinciales que lo configuran, se generan una serie de realidades econémicas, demograficas
y sociales que dificilmente pueden ser cuantificadas por las estadisticas elaboradas por la Ofi-
cina Central de Estadistica; en principio considero que estas tareas son de exclusiva compe-
tencia de las instituciones estadisticas regionales, sin perjuicio que en determinados progra-
mas de actuacion puedan existir colaboraciones entre las diferentes instituciones.

En relacion al campo que nos ocupa y como conclusion de esta ponencia seria oportuno
y alin se esta a tiempo, el elaborar un documento conjunto entre el INE y los Servicios Esta-
disticos de las comunidades autdbnomas en el que se recojan las experiencias de todo tipo
relativas al pasado, retener de ellas aquellos aspectos que sean relevantes, relacionados con
la metodologia SEC.95 y disefiar un sistema metodolégico que pueda servir en el futuro
como manual de referencia para trabajos venideros. Esta idea, que no es en absoluto origi-
nal, en el pasado ya se realizaron varios intentos sin demasiado éxito, bulle en la cabeza de
maés de uno, entre los que me encuentro. Habria que potenciar este proyecto a través de
algun foro gue lo garantice. El trabajo en si no parece ser excesivamente complicado, sélo
€s preciso encontrar un grupo de técnicos especializados en la materia con experiencia,
creo que los hay, y una unidad que haga de catalizadora del proyecto, este érgano coordi-
nador creo que también existe y se llama Comité Interterritorial de Estadistica.
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Proyecto de Publicaciones de Contabilidad del INE

Anexo
I Escala Espacial: I
COMUNIDADES AUTONOMAS (NUTS I1)*
Operaciones y agregados de oferta
Desglose Plazo:
Lista de variables Valoracion* (ramas) t + meses
N . L CyK R31° 18
1. Valor afiadido bruto a precios basicos?
P CyK R3 6
2. Impuestos sobre la produccion g R3l 6 18
3. Subvenciones ¢ R3l 18
C 6
L . C R31 18
4. Remuneracion de los asalariados
C R3 6
., e C R31 18
5. Formacion bruta de capital fijo
i u pital fij c R3 6
6. Empleo (total y asalariado) R3l 18
R3 6
. CykK R31 18
7. Producto Interior Bruto
CyK R3 6
* Precios corrientes: C  Precios constantes: K
Operaciones de demanda
Desglose Plazo:
Lista de variables Valoracion*  (funciones) t + meses
1. Gasto en consumo final de los hogares C Por decidir 18
2. Consumo final efectivo de los hogares C Por decidir 18
Optica institucional
Desglose Plazo:
Lista de variables Valoracion* (operaciones)  t + meses
1. Cuenta de los hogares C Por decidir 18
2. Cuentas de las administraciones publicas territoriales  C Por decidir 18
3. Cuentas de las administraciones publicas C Por decidir ?
* Precios corrientes: C I
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Escala Espacial:
PROVINCIAS (NUTS I11)*

Operaciones de oferta

Desglose Plazo:
Lista de variables Valoracion* (ramas) t + meses
. . L C R6° 30
1. Valor afiadido bruto a precios basicos?
P c R3 18
. R6 30
2. Empleo (total y asalariado
pleo (total y ) R3 18
. R6 30
3. Producto Interior Bruto C
R3 18
Optica institucional
Desglose Plazo:
Lista de variables Valoracion* (operaciones)  t + meses
1. Cuenta de los hogares C Por decidir 18
* Precios corrientes: C
| |




Algunas reflexiones de un usuario
de informacion estadistica regional

Por Jordi Surifiach Caralt*
Catedratico de Economia Aplicada
Grupo de Investigacion de «Analisi Quantitativa Regional» (AQR). Universidad de Barcelona

1. Introduccion

La organizacion de la XXIV Reunion de la Asociacién de Ciencia Regional de Espafia
(AECR) nos facilita un foro de analisis y reflexién conjunto alrededor de uno de los pilares
bésicos de nuestro trabajo como son las estadisticas regionales.

Como punto de partida se presenta la ponencia de Antonio Martinez (del Instituto Nacio-
nal de Estadistica) bajo el titulo «El nuevo Sistema de Contabilidad SEC-95 y el futuro de la
Contabilidad Regional de Espafia». Como complemento a dicha ponencia se me ha pro-
puesto hacer algunos comentarios generales sobre el tema que puedan ayudar a la reflexién
conjunta de la que antes hablabamos y que, sobre todo, tome el punto de vista de un usua-
rio de informacion estadistica regional.

Con este objetivo pretendo dividir este documento en dos grandes apartados. El primero,
breve, estara dedicado a destacar algunos aspectos aportados por A. Martinez en su ponen-
cia. En segundo lugar intentaré proponer otros temas susceptibles de ser tratados en un
debate entre «usuarios» y «proveedores» de estadisticas regionales.

La brevedad solicitada al presente documento justifica la presentacion esquematica de los
puntos a tratar.

2. El nuevo Sistema de Contabilidad SEC-95 y el futuro de la CRE

En la ponencia-marco, por un lado, se presenta el nuevo Sistema de Contabilidad SEC-95 y,
por otro, se proponen algunas lineas de actuacion estratégica que permitan mejorar la situa-
cién actual de las estadisticas regionales, tanto en calidad como en cantidad de informacion.

De todos modos antes de entrar en el detalle de la situacion me gustaria introducir la
misma nota de optimismo que A. Martinez cuando sefiala el enorme avance habido en
Espafia en los ultimos quince afios en el campo de la estadistica regional. Este avance es
constatable sobre todo en el nivel autonémico y provincial y en mi opinién, aunque mas len-
tamente, se esta empezando también a trasladar al nivel local. Todo ello gracias al esfuerzo
de las distintas instituciones «productoras» de estadisticas: INE, institutos regionales, dipu-
taciones, ayuntamientos, etc.

Los &mbitos municipal y comarcal son dos de las desagregaciones territoriales que mas
faltas estan de unas buenas estadisticas que permitan el estudio de nuestros principales cen-
tros de actividad econdmica (municipios y areas metropolitanas). En este sentido destacaria
la necesidad de abordar con mayores recursos y dedicacion los niveles territoriales mas

t Agradezco los comenta-
rios de los miembros del
Grupo de Investigacion
AQR, que me han ayudado
a mejorar una version ini-
cial de este documento.
Como es ldgico la respon-
sabilidad de lo que aqui se
dice es s6lo mia.
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2 Consultar el nimero 35
de la revista Fuentes Esta-
disticas, de mayo de 1998.
* Esta revision quiza per-
mitird un acercamiento
entre las estimaciones INE
respecto a las de otras ins-
tituciones (por ejemplo
las de la FBBV llevadas a
cabo por A. ALcAIDE). Re-
cordemos que en la po-
nencia de dicho autor en
las anteriores jornadas de
la AECR celebradas en Va-
lencia, ya avanzaba este
mismo hecho.

4 Estas asignaturas no son
las Unicas para poder te-
ner series enlazadas relati-
vamente largas en el tiem-
po. Recuérdense también
las componentes del PIB
via rentas.
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pequerios (sin que ello suponga un traslado de recursos), tanto por el tipo de estudio (cua-
litativamente distinto) que puede realizarse respecto a los realizados para regiones o nacio-
nes, como por la importancia econémica que tienen (recordemos que el 80 por cien de la
poblacion europea vive en ciudades).

2.1. El nuevo SEC-95

Respecto al nuevo sistema de Contabilidad SEC-95, ya avanzado en un articulo de Gémez
del Moral y Garcia Rubio (1998)2, me gustaria destacar:

a)

b

~

d)
e)

f)

9)

La reestimacion de las series historicas regionales, que conducira a una revision a la
alza de los niveles de dichas series (estimado por los autores entre el 5% y el 10% de
las cifras actuales), debido a los cambios metodolégicos introducidos (especialmente
los referidos al nuevo tratamiento de la Produccion Imputada de Servicios Bancarios)
y a la disposicion de una informacién estadistica de base mas extensa®.

Al respecto un primer punto a considerar es si se ha realizado el analisis de esa revi-
sion. ;La revision al alza afecta mas o menos por igual a todas las Comunidades Auté-
nomas?, ;estos cambios generaran también cambios relevantes en las tasas de creci-
miento de dichas variables?, ;hay cambios en los puntos de inflexion de los ciclos
regionales previamente estimados?, ;qué variables y/o sectores se ven més afectados?
Estas y otras preguntas, en todo caso, deberéan ser objeto de estudio futuro.

La aparicién de una «extra-regio» para valorar la actividad nacional de dificil o impo-
sible asignacién regional (que supondré que la suma estricta de las regiones no sea
estrictamente igual al total nacional sino algo menor).

El incremento del nimero de ramas desglosadas del PIB: se pasara de las actuales 17
a3l

La utilizacion mayoritaria del método descendente para proceder a la regionalizacion.
La elaboracién y disposicién de un documento llamado «Métodos de Contabilidad
Regional: Cuentas de las administraciones publicas» en el que se presenta una pro-
puesta de regionalizacion de las Administraciones Publicas a nivel de sectores y sub-
sectores. En este sentido s6lo recordar lo necesario, para los usuarios de estadisticas,
de disponer de distintos componentes del PIB por el lado de la demanda. EI Consumo
Publico y el Sector Exterior entre regiones son las dos grandes asignaturas pendien-
tes* a pesar de las dificultades que entrafia.

La elaboracién de una guia-inventario de fuentes y métodos de elaboracion de las
cuentas economicas que permita a los usuarios conocer qué hay detras del dato y la
metodologia aplicada para su obtencién. Insistamos en la necesidad que tenemos los
analistas regionales en conocer la metodologia a partir de la cual se obtienen los datos
para proceder a una buena interpretacion de los mismos.

Por Gltimo el calendario previsto de aparicién de esta revision metodoldgica. A. Marti-
nez sefiala junio de 1999 como fecha de aparicién de la nueva serie enlazada 1980-1998
(base 1995) como minimo de los agregados de oferta a precios corrientes y constantes.




2.2. Otras consideraciones y propuestas

En la ponencia se insiste en algo obvio y que, desde el punto de vista del usuario, es pre-
ocupante. Me refiero a la multitud de organismos (oficiales) que generan informacion esta-
distica. Ello ha creado problemas de coordinacién y en algunos casos contradiccion (o no
coincidencia) entre sus estadisticas. Ello tanto a nivel nacional (INE, ministerios, Banco de
Espafia, etc.), como regional (gobiernos autonémicos, institutos de Estadistica regionales,
etcétera), como nacional-regional. Sin duda esa proliferacién de instituciones ha sido posi-
tiva por cuanto la aparicion del estado de las autonomias evidencié un déficit estadistico
regional que se requeria cubrir y al que dichas instituciones han contribuido a paliar.

Adicionalmente deben destacarse las grandes diferencias existentes entre las estadisticas
de las distintas comunidades autdnomas. El Pais Vasco y Catalufia, en este sentido, son dos
de las comunidades a seguir como modelo.

Como solucién a dicha descoordinacién el ponente propone activar, a través del Comité
Interterritorial de Estadistica, la relacién entre los organismos implicados en la produccion
de estadisticas oficiales, a través de la elaboracion de un informe conjunto que analice la
experiencia vivida hasta hoy, como punto de partida de un nuevo marco.

Tal como sefiala A. Martinez, esta necesidad de mayor coordinacion no contradice el
hecho de que cada Comunidad Auténoma ha de ser efectivamente «autdbnoma» para desa-
rrollar sus estadisticas en mayor o menor medida, en funcion de la prioridad (en muchos
casos politica) de destinar mas 0 menos recursos publicos a dicho objetivo. Pero parece
clara la necesidad de combinar la «autonomia» con la generacién de estadisticas «<compati-
bles y comparables» entre las distintas comunidades autdbnomas.

Respecto a dicha coordinacion y al modo en que debe llevarse a cabo, modestamente me
permito sugerir la posibilidad de aprovechar la ocasion para incorporar mas activamente la
opinion y conocimientos de los usuarios de dichas estadisticas y ello por varias razones. Por
un lado esta claro que los usuarios podemos tener una opinién valiosa sobre las prioridades
en el desarrollo de nuevas estadisticas oficiales, los plazos de presentacion de las series, los
desajustes gque se observan en las mismas, etc.

Pero ademas y siempre que otros factores que influyen en dicho proceso de elaboracion
de informacién estadistica lo permita, a mi modo de entender, podria contarse con un mas
amplio abanico de usuarios para®:

a) avanzar metodol6gicamente en la elaboracion de dichas estadisticas;
b) producir nuevas estadisticas.

La multitud de proyectos a desarrollar, las limitaciones de personal, el dia a dia, etc., impi-
den en algunos casos abordar nuevos proyectos del modo més oportuno.

3. Otros temas susceptibles de debate

De un modo esquematico me permito introducir otros temas susceptibles de reflexion
en torno a las estadisticas.

5 Sirvan como ejemplo los
convenios de colaboracion
que ha habido entre el Ins-
titut d’Estadistica de Cata-
lunya y nuestro grupo de
investigacion, que han per-
mitido avanzar en los Ulti-
mos diez afios en temas
como la estimacion y/o
prediccion de macromag-
nitudes regionales, o la pre-
sentacion de la Contabili-
dad Regional Trimestral, o
la elaboraci6n de series his-
toricas para la economia
catalana. Sin duda el bene-
ficio ha sido mutuo.
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3.1. Colaboracion metodoldgica

Ya he avanzado en el apartado 2 la necesidad de una mayor colaboracién entre los dis-
tintos organismos «productores» de estadisticas. Adicionalmente creo necesaria una mayor
integracion y colaboracion de otros grupos de investigacién que podrian ayudar y mejorar
la oferta actual de estadisticas (tanto a nivel nacional como regional).

3.2. Secreto estadistico

Creo que es necesario pensar sobre los limites que los usuarios de estadisticas debemos
tener para poder acceder a la informacion sujeta al secreto estadistico. La posible respuesta
facil es: «la que marca la ley», pero creo que es necesario reflexionar sobre el real significado
del «secreto estadistico». ;Hasta qué punto, como informacion no publicable pero si como
materia prima de nuestros estudios, deberiamos poder disponer de informacion de indivi-
duos andnimos o areas pequefias? Me estoy refiriendo, por ejemplo, a explotaciones espe-
cificas de los datos de los censos, padrones, EPF, IPC, IPI, etcétera.

Sin duda existe la necesidad y la obligacion de guardar la confidencialidad de los datos y
asegurar su rigurosidad y representatividad, pero a mi modo de entender en algunos casos
se da una interpretacion excesivamente restrictiva de esos condicionantes que limita en
gran medida la realizacion de estudios.

3.3. Calendario de préoximas publicaciones

En algunos casos los usuarios de estadisticas hemos sufrido retrasos respecto a anuncios
mas 0 menos oficiales de aparicion de nuevas publicaciones. No me estoy refiriendo a las
de aparicién regular sino a las asociadas a huevos proyectos. Deberia intentarse evitar en la
medida de lo posible estos problemas.

En otro orden de cosas también seria necesario conocer con anterioridad y claridad los
proyectos en los que estan trabajando los organismos oficiales con el fin de complementar
mejor el trabajo de otros grupos y no solapar esfuerzos.

3.4. Avances en fuentes estadisticas

Como ya se ha comentado se ha producido un salto cualitativo y cuantitativo importante en
los Gltimos quince afios en el ambito de las estadisticas regionales. Los usuarios empezamos a
tener series «largas» (que tanto nos gustan...). A este estadio se ha llegado gracias al trabajo de
institutos de Estadistica, gobiernos de las distintas administraciones, equipos universitarios, etc.

Como ya se apuntaba anteriormente, el ambito urbano esta menos desarrollado y tam-
bién esta sujeto a una amplia diversidad de situaciones.

En algunos casos, sin embargo, esta proliferacién de estadisticas no ha sido del todo
homogénea, existiendo diferencias (en algunos casos preocupantes) entre los datos referi-
dos a distintos proveedores de estadisticas. La mayor coordinacién que antes se citaba
podria ayudar a resolver estos problemas.




3.5. Informéatica

La utilizacion de la informética en la generacion y tratamiento de informacion estadistica,
sin duda, ha facilitado la aparicién de estadisticas regionales.

En este mismo sentido creemos que debe continuar potenciandose dicho instrumental
en la vertiente de difusién. Actualmente las webs de dichos organismos proporcionan gran
cantidad de informacion facilitando su conocimiento y su tratamiento informatico posterior.
Pero sin duda aun es insuficiente para un usuario especializado. Debe profundizarse en la
utilizacién del soporte informatico en el &mbito de la difusién estadistica rapida, completa
y sin costes y en su presentacion de manera sistematica (en serie temporal, corte transver-
sal, etc.).

Quiza pueda pensarse, ya hay alguna iniciativa sobre ello, en el uso generalizado de la
informética para la recogida de informacion de base en empresas, etc. Tal como comenta
A. Martinez, debe continuar dedicandose esfuerzos en este campo de las estadisticas pri-
marias, origen de series de uso mas generalizado. El tratamiento informatico desde el ori-
gen podria facilitar esa interconexién entre la empresa y la informacion estadistica.

3.6. Reflexiones finales

Un andlisis sobre la informacidon estadistica l6gicamente no puede olvidarse de un ele-
mento clave como es el de los recursos presupuestarios dedicados a su obtencion y explo-
tacion. ;Cémo conseguir sensibilizar en mayor medida a los policy-makers para que dedi-
quen mayores presupuestos a la obtencion de informacion de base? (en todos los ambitos
territoriales).

Muchas son las ocasiones en las que sus demandas no pueden abordarse con rigurosidad
por falta de datos que est en sus manos decidir si deben ser obtenidas o no.

Paraddjicamente también se presenta la situacion inversa: existen muchos datos, encues-
tas, etc. que no se explotan ni se analizan por falta de financiacién cuando de ellos existe el
convencimiento de que se podrian extraer conclusiones Utiles para la sociedad. ;Como
corregirlo?

En segundo lugar constato un excesivo alejamiento de los distintos implicados en el anéli-
sis regional. No es habitual que en reuniones como la presente estén dmbitos de trabajo que
ocasionalmente trabajan juntos pero que no tienen un foro conjunto y permanente de anéli-
sis de los problemas regionales. ;Por qué no existen reuniones donde equipos universitarios
de andlisis regional, estadisticos nacionales y regionales, representantes de la Administracion
autondmica y local, debatan, conozcan, los proyectos que se estan llevando a cabo por parte
de otros colectivos, intercambien opiniones sobre los problemas de interés de cada uno de
ellos, etc.?, ;por qué no hay més productores de estadisticas oficiales entre nosotros en esta
reunion?, ;por qué no hay mas inscritos de gobiernos autondmicos o locales?, ;es que los inte-
reses de los distintos colectivos estdn muy alejados entre si? Una reflexion final que sin duda
se aparta un poco del cuerpo principal que hoy nos ha citado aqui pero que creo interesante
dejar abierta con el fin de pensar en vias de mejora de los estudios regionales.
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Articulacion del espacio
y estrategias territoriales

Por J.L. Calvo Palacios
Catedratico de la Universidad de Zaragoza

Los estudios tradicionales diferenciaban la planificacion territorial (con una componente
publica mayoritaria) de la sectorial, esencialmente privada. Mdltiples experiencias separati-
vas fallidas acabaron por configurar la idea de que la intervencién voluntarista en la articu-
lacion del espacio debia considerar ambas en conjunto para que no acabaran haciéndose
ineficaces mutuamente. Esto planteaba problemas no siempre faciles de resolver. Se impo-
nia un golpe de timon.

Por otra parte la nueva estructuracién de la economia mundial, con su introduccién
masiva de planteamientos globalizadores, parece gue en principio quisiera relegar los plan-
teamientos territoriales a un segundo plano de subordinacion respecto a lo sectorial, pero
nuevas consideraciones de globalidad, entre las cuales la sostenibilidad, devuelven a pri-
mera linea la planificacion territorial vinculada a lo local e incluso nacida desde lo local por
la voluntad de los diferentes grupos de echar a andar sus territorios y proyectos. Para ello
se invocan los planteamientos de desarrollo enddgeno que, en su origen, son lo més con-
trapuesto a la primitiva concepcion de la politica regional concebida desde la centralidad.
Constituye otro cambio de direccién.

Se reconoce la necesidad de promover las iniciativas locales y para ello se plantea la incar-
dinacion de lo local dentro de lo global aprovechando las oportunidades diferenciales, de
tal suerte que las estrategias territoriales de articulacion del espacio se estructuren como el
vinculo de union de lo local y lo global, de lo publico y lo privado, estableciendo unas deli-
mitaciones de intereses basadas, unas en el escalado territorial, y otras en la participacion
sectorial. Ambas, cada vez mas, estan necesitando el establecimiento de una fuerte 6smosis
entre si cuando toda la planificacién anterior estaba basada en la defensa a ultranza de las
respectivas competencias. La planificacion estratégica no es exactamente esto pero tiene
muchas de estas componentes y para que sea eficaz ha de soldarse con la Ordenacion Terri-
torial y el Urbanismo.

Finalmente, aunque podria seguirse el discurso de las contradicciones que la ordenacion
territorial encierra, hay una diferencia de ideologias y planteamientos que van desde la bus-
queda de la planificacidn centralizada hasta la descentralizacion mas absoluta; desde los que
tratan de maximizar el PNB y luego redistribuir, hasta los que buscan en el equilibrio el fac-
tor multiplicador del PNB, o los que ven en la calidad de vida ligada a la desconcentracién
el pardmetro diferencial de la maximizacién del PNB, aunque tampoco faltan, incluso desde
los grupos ecologistas, los que ven las ventajas diferenciales de la ciudad concentrada ya que
en ella, afirman, se encuentra la verdadera calidad de vida y el desarrollo sostenible. Curio-
samente todos estos planteamientos contradictorios sobreviven y aun conviven dentro del
mismo territorio.




Las ideas en cuanto a la articulacion del espacio no estan claras. Hay puntos de partida y
objetivos muy diferenciados y todos se engloban en la ordenacion territorial, que entre otras
cosas tiene una de sus grandezas y servidumbres en el hecho de que no responde a plan-
teamientos univocos. Tampoco son uniformes sus métodos ni sus técnicas y todo ello da
como resultado el que haya de hablarse de estrategias territoriales, con todo lo que el tér-
mino estrategia tiene de coyuntura y de cambiante, mas que de estructuraciones territoria-
les claras que tengan validez a lo largo de los tiempos, cuando precisamente y es una nueva
contradiccion, la ordenacion del territorio, o al menos su vertiente de creacion de infra-
estructuras, requiere siempre un amplio horizonte temporal.

Esta ponencia analiza algunas de estas contradicciones, empezando por los cambios que
se han producido en la articulacion del espacio en su transformacion en territorio de vida,
para entrar posteriormente en el didlogo productividad-sostenibilidad y acabar con algunas
matizaciones sobre la flexibilidad y coherencia de los métodos y estrategias de intervencion
en el territorio.

1. Articulacion del espacio y generacion de territorio

El territorio es un concepto mas evolucionado que el de mero espacio. El espacio, en su
sentido més abstracto, est4 carente de cualquier otra referenciacion diferente de las meras
coordenadas de localizacion soporte de isomorfismos, pero aunque le afiadiéramos la topo-
grafia con sus bosques, rios, lagos, valles y montafias, todavia no acabaria de alcanzar la cate-
goria de territorio.

Para que pueda hablarse de territorio hay que incorporar al espacio su dimensién como
espacio de vida, donde los accidentes topograficos existan, eso si, pero donde ademas los
seres humanos hayan tomado conciencia de sus posibilidades de organizacion para servir a
unos fines concretos, aunque perpetuamente cambiantes, y hayan acabado por antropizarlo
aungue su huella no sea todavia la de la praxis sino la del mero proyecto de vida.

Si se admite este planteamiento se debe concluir también que cada ser humano, cada
grupo social, cada nacion y aun la sociedad global en cuanto tal, tienen su propio territorio,
si bien las fronteras administrativas no constituyen la componente esencial de su identidad,
como con alguna frecuencia se pretende transmitir. Los espacios de vida no coinciden con
los entes administrativos y ahi reside un bonito campo de trabajo para la ordenacion terri-
torial, en el que hay muchas renuencias para abordarlo desde las respectivas administracio-
nes o bien, y todavia es peor, se entra en planteamientos totalitaristas.

En este sentido la articulacion del espacio hay que entenderla como la historia de su con-
versién en territorio. Es un proceso antes que un resultado y aunque, como en toda plani-
ficacion, se busquen metas y objetivos parciales no hay ni territorios Gnicos, ni tan siquiera
permanentes, como con alguna frecuencia se pretende hacer creer cuando se le asigna el
papel de mero escenario de las actividades humanas.

Este concepto de escenario-soporte de las actividades vino bastante bien para explicar el
determinismo (el medio fisico, en sentido amplio, o territorio determinaban las acciones de
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los hombres) y se aguantaba con alguna dificultad, aunque servia, para explicar el probabi-
lismo de la escuela geogréfica vidaliana, en tanto en cuanto las posibilidades residian no
tanto en el territorio sino en el hombre socialmente organizado.

De ahi arrancaban una serie de adaptaciones del medio, de las tecnologias y del grupo en
cuanto tal, que daban como resultado los modos de vida y las diferenciaciones inherentes a
los «Pays vidaliennes», donde se habia alcanzado un equilibrio con escasos intercambios
exteriores, aunque ya se admitia la mutacién de todo el conjunto, con el territorio como una
de las variables explicativas, aunque con connotaciones derivadas de la accién del grupo.

Esto, asimismo, es lo que explica su caracter cambiante en un mundo que cambia y las
diferentes valoraciones que al espacio se le han venido confiriendo a lo largo de la historia
como soporte de la organizacién socioecondmica, pero también con connotaciones con-
causales, que llevan a hablar de la accion antrdpica pero también de las posibilidades del
medio, de su misma sostenibilidad como territorio en cuanto tal, entendiendo este con-
cepto como sintesis del desarrollo del grupo y sin hipotecar sus valores para las generacio-
nes futuras.

En Gltimo término la produccion y apropiacion del espacio para convertirlo en territorio
de vida es una suma de espacios de vida personales con unas trayectorias integradas las mas
de las veces en grupos de corte familiar, étnico, etc., para continuar en otras formas asocia-
tivas mas complejas, como sindicatos, asociaciones diversas, etc., hasta concluir, activa o
pasivamente, formando parte de organizaciones de influencia mundial (para significar la
dimension territorial de aquélla) y global (para significar su caracter multisectorial), en las
que el sujeto parece ser un pequefio punto carente de significaciones territoriales o secto-
riales que sin embargo posee.

Esta nueva vision de proximidad del territorio al individuo como sujeto agente, con sus
visiones un tanto intimistas bajo percepciones formales, como topofilias y topofobias, ha
sido objeto de algunos paradigmas geograficos, entre los cuales el humanista, la Geografia
del Género, la Geografia del Tiempo y otras y no estan carentes de argumentos que justifi-
quen su estudio.

Pero tampoco deben descuidarse los planteamientos que configuran las estrategias terri-
toriales en un mundo como el nuestro, en el que las opciones individuales —siempre respe-
tables y configurantes en Gltimo término de la decisién final- aparecen oscurecidas y
envueltas en lo mediatico. Estos mass media son constituyentes principales de las estrate-
gias de articulacién. Responden mas a modelos de corte globalizador que a decisiones indi-
viduales y una prueba de su importancia la da el hecho de que en la concepcion, aproba-
cion y gestion del planeamiento se les asignen partidas presupuestarias importantisimas
para evitar que toda la planificacion pueda venirse abajo.

En cualquier caso su influencia actual es bien diferente de la que representaban en el
pasado, en lo que se ha denominado la etapa de la regién homogénea, cuando lo individual
coincidia basicamente con lo que el grupo demandaba, porque era un grupo casi consan-
guineo y porgue el espacio de vida, el territorio organizado en definitiva por cada grupo,
coincidia con el de los individuos. Eran lo que Vidal de la Blache denominaba «les Pays» y




no diferian demasiado de nuestras comarcas tradicionales anteriores a la revolucién indus-
trial y a los inicios de la instauracién de la regién funcional.

En aquella regién homogénea, con una vida presidida por la agricultura, cada comarca
sacaba adelante a sus habitantes con unas férmulas de adaptacion al medio, unos modos de
vida similares, que se trasmitian de generacion en generacion a todos sus componentes, los
cuales se veian obligados a cultivar por igual cereales, grasas vegetales, hortalizas, etc., y que
incluso participaban colectivamente en organizaciones de territorio y actividades como los
sistemas de hojas de cultivo de afio y vez.

Por eso las explotaciones agrarias eran la transcripcion en pequefio de lo que el pueblo
representaba y los intercambios con el exterior del sistema quedaban reducidos a la minima
expresion. Los flujos eran minimos y la conectividad reducida a su mas tenue expresion.

La industrializacién y muy especialmente la introduccion del ferrocarril, dieron naci-
miento a una nueva forma de organizacion del espacio —la regién funcional- que también
abarcaba como territorio el de la vida de cada individuo y el de cada grupo, pero siempre
eran superficies mucho méas generosas que en el caso anterior de la region homogénea.

La industrializacion acab6 imponiendo incluso la especializacion de cultivos y con ello la
necesidad de integrarse en espacios mucho mas amplios a los que habia que vender lo pro-
pio para poder comprar el resto de bienes y servicios de los que se carecia. Con ello la ante-
rior compartimentacion de parcelas y cultivos se vino abajo. La mecanizacién impuso sus
leyes y sus escalas y el territorio, adaptado a satisfacer las necesidades de la organizacion
anterior, debi6 reestructurarse y para ello tuvo que realizar, entre otras modificaciones, un
aumento sustancial de los flujos y las conectividades, que es otra de las constantes invete-
radas de la evolucion posterior de la ordenacion territorial.

En las ciudades de la region funcional, aunque cada una de ellas desempefiaba su papel
en el conjunto, la regidn era todavia el espacio de vida, aunque ya se habian introducido
serias modificaciones en las pautas de ocupacion del espacio de sus habitantes.

Entre ellas estaba la de que cada individuo se habia especializado profesionalmente y con
ello las relaciones perdieron aquella componente primaria e integral del artesanado que
caracterizaba las de los medios rurales tradicionales. Por eso la Escuela Ecoldgica de Chicago
hablaba, a través del magnifico trabajo de Wirth, The Urbanism as a Way of Life, de la frag-
mentarizacion y segmentacion de la vida personal que llevd, entre otros a Le Corbusier, a
proponer, pocos afios mas tarde, la diferenciacion de espacios de ocio, trabajo y residencia
y que exigié el aumento de las redes de comunicacion para satisfacer la coexistencia social
de todo lo anterior.

El territorio habia perdido su significacion y aun su capacidad tradicionales como
soporte material de los modos de vida, en un mundo que habia ya cambiado su escala en la
resolucion de los problemas.

Més todavia, este cambio se convertia en estructurante, de tal forma que desde entonces
hasta ahora el cambio permanente ha sido lo Unico verdaderamente real y constante en la
organizacion del espacio.

Por eso incluso cuando se emplean palabras tan concluyentes como globalidad, mundia-
lizacion o similares, siempre se tiene la impresién de que la pretendida globalidad de hace
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una década lo es en mucha menor medida que la que actualmente rige nuestras formas de
organizacion socioeconémica o las que van apuntandose en el horizonte porque, entre otras
cosas, la parte correspondiente al comercio deslocalizado, que circula via Internet, va incre-
mentado su participacién de tal forma que acabara constituyendo per se una nueva forma
de organizacion del territorio, o por lo menos una parte cada vez méas importante de la
esfera de relaciones de los individuos en un mundo global en el que la componente terri-
torial puede ir perdiendo parte de su significacion del pasado, ya que se da la paradoja de
que cuando el individuo llega virtualmente a todas partes cada vez esta mas carente de terri-
torio propio adscrito a su persona.

El territorio va perdiendo, o se le estd haciendo perder, su caracter identitario.

Con ello se ha cerrado un circulo. La red de comunicaciones es el propio territorio de
vida. The medium is the message como propaga insistentemente el posmodernismo y
desde luego lo que no se puede negar es que si el medio no es en si todo el mensaje si que
forma parte importante de él, aunque carezca de soporte territorial y nos haga entrar en un
mundo nuevo que es el de la virtualidad.

Pero dicho lo anterior, que es parte de la verdad pero no toda la verdad, la vida del indi-
viduo, como la de las organizaciones que lo gobiernan o que él cree gobernar, demanda
espacios concretos en los que residir y esto nos devuelve a las cuestiones mas tangibles,
entre las cuales aparece de nuevo el territorio aunque sea con unas coordenadas espacio
temporales diferentes de las del pasado.

Las fabricas, o por lo menos muchas de ellas, buscan imperiosamente poligonos indus-
triales dotados de determinados tipos de servicios, al igual que las grandes superficies
comerciales intentan la maximizacién de su accesibilidad y las infraestructuras lugares pre-
Cisos para trazar sus redes y sus conexiones mas alla de ese campo amplisimo de las tele-
comunicaciones con el que, sin embargo, ha de contarse por su caracter renovador que
acaba por configurar un nuevo espacio de globalidad, aunque también emplazado en unas
coordenadas territoriales concretas, soporte de relaciones, que son las que acaban por mar-
car las diferencias locales.

Se entraba asi en un mundo que en su expresion mas simple, la nacida en la segunda
mitad del siglo XX, se englobaba dentro de la denominada «Region-Plan», cuya manifestacion
mas conocida era la de la planificacién bien en sus vertientes totalitaristas asociadas a la pla-
nificacion soviética, bien a las formas mas suavizadas de la planificacion indicativa, pero
todas con un denominador comun englobado dentro de lo que se conoce como la «organi-
zacion del territorio», una de cuyas manifestaciones es la reciente planificacion estratégica
urbana.

Esta planificacion estratégica urbana estd en la interseccion de lo global versus local,
pero en un mundo en el que el uno no se concibe sin el otro.

Ahi se debe situar la estrategia territorial para la articulacion del espacio que trata de
incrementar en cada punto sus caracteres globales, porque la economia entiende de este
tipo de planteamientos de corte mundial pero al mismo tiempo pone de relieve sus singu-
laridades locales en el acercamiento a la globalidad.




Para ello necesita, via analisis DAFO, conocer sus fortalezas y debilidades, que le lleven a
mejorar las politicas infraestructurales (transporte, comunicacién, etc.) y las de desarrollo
de las externalidades urbanas (servicios especializados, investigacién, etc.) con la finalidad
de transformar sus puntos fuertes y débiles en oportunidades diferenciales o eliminar las
amenazas ligadas a sus debilidades, y todo ello no sélo por lo que éstas pudieran represen-
tar en término de rentas de situacién o costes de oportunidad, sino porgue en lo local resi-
den parametros tan importantes como la calidad de vida o la propia vision identitaria como
individuo o como grupo, sin la cual el individuo pasa a ser mero nimero o cosa, que es una
categoria inferior a la de persona.

No es, por lo tanto, baladi el estudio de estas estrategias e intersecciones global-local,
para la que los franceses han acufiado el término «glocal» -y «glocalizacién» al proceso de
didlogo entre ambas—, una de cuyas facetas viene marcada por el concepto de desarrollo sos-
tenible, donde desarrollo parece incidir en los aspectos econémicos vinculados prioritaria-
mente con lo global, mientras que sostenible recuerda méas la componente social y local,
aunque también con intersecciones muy claras -y no precisamente vacias— entre ambas
esferas.

2. Articulacion del espacio y sostenibilidad

La region homogénea tradicional apenas generaba desequilibrios. Cuando habia mas
mano de obra de la que el grupo podia alimentar o bien se generaban variaciones técnicas
—que permitian mejorar la calidad de vida del grupo y un incremento poblacional- o se
exportaban los excedentes humanos. Por eso las zonas de montafia coinciden en el plantea-
miento de perpetuar el nimero de explotaciones recurriendo al heredero Unico, y esto se
da desde el Pirineo al Tirol y todavia pervive. No se podia dar a un hijo el ganado y a otro
las tierras. Ni a uno los pastos de altura o bajantes y a otro los de invierno, por la sencilla
razon de que la explotacién habia de concebirse como un todo en el que ganado sin pastos
0, Mas recientemente, sin el complemento turistico, era poco menos que nada.

Ni siquiera en el medio ambiente hubo agresiones violentas al equilibrio. En ocasiones el
exceso de ganado trabajé en perjuicio del bosque, pero solo parcialmente porque el ganado
limpiaba mejor el sotobosque y eliminaba los matorrales en los que podia iniciarse la futura
foresta, pero también el fuego que podia destruirla.

Se eliminaban solamente los arboles de mayor porte, que generalmente coincidian con
los més viejos, en lugar de utilizar los sistemas actuales de corte a <mata rasa», que aumen-
tan la productividad maderera por hectarea (aspecto de desarrollo) pero dificultan la diver-
sificacion de especies, aumentan el riesgo de erosion, restan posibilidades de complemen-
tos turisticos e impiden el pastoreo durante una serie de afios (aspectos de sostenibilidad),
con lo que el bosque se convierte en expulsor de sus propios habitantes al menos durante
la generacion sacrificada.

Se produce de esta forma un vacio poblacional que normalmente no se reemplaza des-
pués porque muchas familias se vieron obligadas en el paso de region homogénea (carac-
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terizada por la busqueda espontanea en sus géneros de vida de la sostenibilidad para su terri-
torio en todos los 6rdenes) a la region funcional (caracterizada por una preeminencia en la
busqueda de los aspectos mas vinculados a la parcela de desarrollo).

Se habia roto el equilibrio como posteriormente se ha venido rompiendo después tantas
otras veces con las nuevas tecnologias, la globalizacién, los nuevos sistemas de organizacion
de la produccién que siguen al fordismo, etc., aunque no siempre exista una tendencia
lineal clara en el mismo sentido y asi, por ejemplo, al abandono de los ndcleos rurales o los
centros histdricos hayan seguido la contraurbanizacion o la gentrificacion, procesos ambos
de signo contrario.

El paso a la region-plan, siguiendo la terminologia clésica, no siempre incidi6 en la bus-
queda de los aspectos mas integradores de lo sostenible, aunque fuera a la nueva escala a la
que la regién funcional obligaba a trabajar.

Con gran frecuencia y sobre todo en los primeros momentos, se busco la maximizacién
de la produccién, aunque ello fuera a costa de incrementar las concentraciones y los subsi-
guientes vacios poblacionales que se pretendian evitar, mediante la planificacion regional
en respuesta al manifiesto lanzado por Jean Frangois Gravier en 1947 cuando habia publi-
cado Parfis et le désert francais, queriendo hacer una llamada de atencion sobre la excesiva
centralizacion de poblacion y actividad en la capital en detrimento del resto del territorio.

La implantacion de los denominados Planes de Desarrollo, de gran tradicion en la Fran-
cia de Perroux y a través de ella en Espafia via Comisaria del Plan de Desarrollo, no dejaba
lugar a dudas sobre sus fines, incluso en su misma formulacién, con conceptos tales como
Polos de Desarrollo, Polos de Promocion, economias de escala y similares, concretados ade-
mas en un urbanismo que dio lugar a las mayores densidades urbanisticas de toda la Histo-
ria de Espafia, para dar acogida a los gigantescos volimenes de poblacion desplazada desde
los nucleos rurales a las ciudades en las décadas de los cincuenta, y sobre todo en los
sesenta. La comparacién de las cifras poblacionales de nuestras grandes ciudades exime de
comentarios. Zaragoza paso de los trescientos mil habitantes de los afios sesenta al medio
millén con el que inicid la década posterior y no fue un caso Unico.

Eran ademas los Ultimos afios del sistema de produccién fordista, en los que la ciudad
desemperfiaba un papel esencial en el sistema productivo y reproducia en su morfologia
urbana las consecuencias de la divisién espacial del trabajo, con un dialogo centro-periferia
a veces dificil de equilibrar y mantener.

A partir de los afios setenta las investigaciones sobre la produccion flexible demostraron
que existian otras formas posibles de produccion y dejaron entrever que el sistema fordista de
producciéon en masa -responsable de las grandes concentraciones urbanas, que favorecia el
trabajo en cadena, la fragmentacion de las tareas y la integracion vertical- podia entrar en cri-
sis arrastrando tras si las grandes regiones de la vieja industria —que entraron en fase de recon-
version— mientras que la adopcion de los sistemas de produccion flexible acabaron por tra-
ducirse en una nueva distribucion espacial de las actividades a partir de los afios ochenta.

Este nuevo sistema de produccién flexible se asentaba en modos de produccién progra-
mables y con fuerte incorporacion de automatismos. Permitia el que las empresas controla-




sen las tecnologias clave y los productos finales, pero admitia el «outsourcingy, quintaesen-
cia de los mercados de trabajo fragmentados, que daban ciertas posibilidades de deslocali-
zacion de actividades a condicion de que aquellos estuvieran conectados en red.

Con ello se pudieron producir nuevas redistribuciones del trabajo en el territorio sin la
dependencia exclusiva de la gran ciudad y las carreteras pudieron pasar implicitamente a
formar parte de la «cadena de montaje» ligando en el momento preciso los diferentes com-
ponentes. Asi nacieron los sistemas «Just in Time» y secuenciados.

La propagacién del sistema de produccidn flexible hizo aflorar nuevos espacios indus-
triales preparados para recibir a las nuevas empresas, las ciudades generaron un nuevo dina-
mismo urbano y se fue hacia una nueva segmentacion de las actividades en las metrépolis,
con una diferenciacion cada vez menos clara entre lo que era industria y lo que eran servi-
cios a empresas.

El nuevo sistema, a diferencia del fordista, caracterizado por las grandes concentraciones
puntuales y casi univocamente vinculado a la gran ciudad, produjo vaciados de centros urba-
nos, que también se hubieran producido con el sistema fordista por la mera obsolescencia
de las grandes ciudades o por el desarrollo inevitable de los fendmenos de terciarizacion,
pero provoc6 ademas la desurbanizacion e incluso la contraurbanizaciéon con el desarrollo
de las ciudades medias, que cumplian las condiciones del nuevo sistema productivo e
incluso de pequefios municipios rurales que pudieron engarzar perfectamente con las nue-
vas factorias centrales o sus suministradoras, aunque siempre fuera a costa de la pérdida de
su caracter esencialmente agrario.

El resultado ha sido, sino el de una recolonizacion rural, puesto que la mayor parte de la
poblacién sigue siendo esencialmente urbana, si el de un cierto efecto difusor que ha con-
tribuido a un esponjamiento del territorio deteniendo las densificaciones urbanas, casi
angustiosas, de los afios sesenta-setenta, mas cercanas de lo que el manifiesto comunista del
siglo pasado denunciaba en Inglaterra que de la calidad de vida exigible para los finales del
siglo XX en las ciudades espafiolas.

Y si en la etapa de la regién funcional y con la produccién fordista fueron los Planes de
Desarrollo la respuesta —generalmente nacional- a la ordenacién territorial, a la que luego se
sumaron actuaciones regionales, con unas lineas de actuacion mucho menos duras y agresi-
vas, ahora, con la produccién flexible, han sido los planes estratégicos los que han recogido
el testigo de la planificacion territorial pero afiadiéndole un caracter mucho mas integrador.

Mediante ellos se busca el engarce de las iniciativas publica y privada y aunque su espa-
cio de actuacion se cifie normalmente a los conjuntos urbanos, éstos han de ser tomados en
un sentido amplio puesto que a la vez ha de darse respuesta a la planificacion de la ciudad
pero también de su entorno inmediato, ya que todo él, en conjunto, participa de los mis-
mos tipos de problemas y todos ellos en conjunto requieren una misma promocidn localista
dentro de la globalidad en la que se desenvuelven los nuevos sistemas productivos cuyo
control tecnoldgico y comercial se hace a escala mundial.

Cosa distinta es el urbanismo. En Gltimo término los Planes Generales de Ordenacion
Urbana son instrumentos basicos e imprescindibles para conseguir una mejor calidad de
vida de la poblacién, pero también estan al servicio de los objetivos estratégicos de la ciu-
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dad, que tiene que cuidar y promocionar sus funciones diferenciales en el sistema urbano.
De ahi que lo ideal fuera una tramitacion conjunta, o que al menos los PGOU fueran infor-
mados por la planificacién estratégica y se admitiera también en ellos esa participacion de
la iniciativa privada que es inherente a esta Ultima.

Este urbanismo, aparentemente pensado para dar cauce a los problemas locales, se ve
amenazado ahora, en una esfera mas amplia (al igual que anteriormente lo fue por el capi-
talismo més duro y radical cuando se impuso la dialéctica centro-periferia), por lo que se ha
venido en denominar las sociedades de control de las tecnologias de la informacion al ser-
vicio de una hiperburguesia nacida de la mundializacién cuyas ambiciones amenazan tam-
bién a ciudades y clases medias, como ponian de relieve una serie de articulos consagrados
al tema genérico de la globalizacion que fueron publicados en Le Monde Diplomatique*.

No esta, por lo tanto, el urbanismo, ni su manifestacion en los PGOU, ajeno a la globali-
zacion y mal podra concebirse y ejecutarse el planeamiento si no se atiende a una vision
integradora de lo local dentro de la globalidad.

De la linea evolutiva anteriormente expuesta se deduce que la articulacion de espacio no
sigue la misma linea cuando se considera en relacién con la sostenibilidad que cuando se
referencia con la generacion de territorio vivido.

El espacio ha adquirido una dimension mundial y no puede ser parcelado a capricho de
lo local porque las fuerzas econémicas y los medios de comunicacion de todo tipo a ellas
asociados, han adquirido ya una dimension global irrenunciable aun en paises que muestran
recelos hacia la globalizacion econdmica. Este puede ser el caso de los reductos chino o
soviético, pese a sus dificultades, en trance de incorporacién a los mercados globalizados,
como intentaba poner de relieve Francis Fukuyama en su trabajo sobre el Fin de la Histo-
ria poco antes de la caida del muro de Berlin.

En él sostenia que a lo largo del tiempo la l6gica econdmica de la ciencia moderna y dis-
tintos factores geopoliticos llevaban ineluctablemente al derrumbe final de las tiranias cual-
quiera que fuera su signo y que estas mismas fuerzas empujaban hacia la creacién de demo-
cracias capitalistas y liberales como ultimo eslabon del proceso histérico. Era, en teoria, el
fin de la Historia.

Las experiencias recientes y en concreto lo sucedido en Rusia, Japén, sudeste asiatico y
Latinoamérica durante agosto de este afio, coincidiendo ademas con una falta de liderazgo
mundial, demuestra que falta mucho camino por recorrer, pero no por ello se puede negar
la importancia de la globalizacion de la economia mundial, soportada por las premisas de
estabilidad de precios, equilibrio presupuestario, libertad absoluta de los capitales, privati-
zaciones, competividad, etc., con sus connotaciones de desequilibrios espaciales, falta de
coordinacion internacional de las economias, etc.

Pero lo que si puede afirmarse es que el territorio vivido ha seguido igualmente una ten-
dencia de incremento en referencia a cada individuo puesto que los medios de transporte y
las telecomunicaciones han ido aproximando incesantemente las distancias de todo tipo y
ahora, por ejemplo, gracias a los trenes de alta velocidad, Puertollano se plantea como ciu-
dad dormitorio de Madrid o Lille de Paris, ya que pese a estar ambas muy distantes sobre el
mapa apenas las separan una hora de AVE o TGV.




En lo regional esto se ha manifestado en el paso de una vida de aldea a unas tipologias
regionales, donde los intercambios presiden, obligan y son a la vez causa y consecuencia de
la especializacion funcional de las comarcas, ciudades e individuos.

La ordenacion territorial, bien fuera la ligada a los Planes de Desarrollo intentando la crea-
cién, consolidacion o fomento de las nodalidades inherentes a los Polos, o la méas reciente
de sutura de los aspectos globales y locales ligada a la planificacion estratégica, siempre ha
incrementado los espacios de relacion porque el propio sistema lo demandaba.

La respuesta en el urbanismo ha producido un paso de las congestiones residenciales de
la planificacién de la primera etapa de los afios sesenta —cuando las ciudades, aunque demo-
graficamente crecieron méas que nunca, sin embargo incrementaron muy poco su superficie
urbanizada- a una segunda fase actual, en la que las ciudades y especialmente las centrales,
han crecido menos o han perdido valor en sus cifras poblacionales pero en cambio se han
extendido superficialmente contribuyendo a una reduccion de las densidades, pero a cam-
bio de incrementar los problemas de gestién urbana y de encarecer el mantenimiento de la
ciudad.

Para completar la visién conviene recalcar que, frente a la ciudad compacta y Unica, gra-
cias a las nuevas tecnologias y también al sistema de produccion flexible, va cobrando
fuerza la dispersion y esto estad dando lugar a fendmenos de «desurbanizacion» y «contra-
urbanizaciony, bien distintos por cierto de lo que la «suburbanizacion» arrojaba en la etapa
de los grandes crecimientos demogréficos urbanos derivados de la inmigracion rural hacia
las grandes ciudades.

En cuanto a la sostenibilidad, entendida ésta con connotaciones de desarrollo sostenible,
es decir, no con criterios de ecologismo a ultranza sino de capacidad de mantenimiento del
ecosistema propiciando un desarrollo que no comprometa el futuro de las generaciones
venideras, también se ha ido en una linea donde ha primado mas la parte de desarrollo que
la de compromiso ecoldgico.

En la fase de la region homogénea la huella ecol6gica era minima. Todo se reciclaba. Los
ganados devolvian a los campos sus excretas y con ellas los nutrientes que acompafiaban a
las plantas que ingerian. Las explotaciones agrarias familiares apenas generaban contami-
nantes que no pudieran ser regenerados espontaneamente por el mismo ciclo evolutivo de
la naturaleza. Aire y agua eran ejemplos de bienes libres y el problema estaba mas en la falta
de productividad del sistema que en la calidad del ecosistema en cuanto tal, ya que en nin-
gin momento existieron las amenazas actuales, que han sido debidas a una accién antré-
pica, acompariada de tecnologias peligrosas y desequilibrantes del medio que, con mayor o
menor fuerza, han sido los motores del paso a la region funcional y subsiguientes formas de
organizacion espacial.

Pero la tendencia en este campo no es exclusivamente lineal. Hay que matizar. Muchas de
las formas de ocupacién del espacio, que las nuevas tecnologias han propiciado, estan muy
en la linea de contribuir al equilibrio del ecosistema y por ello no se puede establecer la uni-
vocidad de la relacion incremento de tecnologia igual a incremento de la degradacion del
ecosistema, o al menos no puede hacerse sin incurrir en graves contradicciones internas.
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Como en todos los sistemas complejos, muchas de las fuerzas se equilibran, se contra-
rrestan y, en consecuencia, lo que procede es utilizarlas adecuadamente para conseguir la
sostenibilidad, entendida en su doble vertiente de garante del progreso y el equilibrio.

3. Flexibilidad y coherencia de los métodos y estrategias
de intervencion en el territorio

En 1960 publicé Walter Isard su conocido manual sobre los Métodos de Analisis Regio-
nal, cuya traduccion castellana se hizo esperar hasta 1971. En él sentaba las bases de la Cien-
cia Regional con estudios pormenorizados de técnicas parciales de comprension y proyec-
cién de cifras de poblacién, migracion, localizacion industrial, base econdmica, renta
regional y otras cuentas sociales, flujos reales y monetarios, etc., adentrandose ademas en
técnicas que iban mas en la linea de los estudios de interdependencia como los anélisis
input-output, de complejos industriales, programacion lineal interregional, etc., y concluia
el libro con la propuesta de una serie de posibles lineas de investigacion que «albergasen en
su nucleo tedrico la estructura regional e interregional, que generalizasen y penetrasen en
el campo de las interdependencias del sistema y subsistemas, que diseccionasen las disci-
plinas sociales ortodoxas y pusieran de relieve las fuerzas politicas, econémicas y sociales...
y que tratasen no sélo de estructuras y elaboraciones de equilibrio general sino también
sobre esquemas dinamicos que facilitasen la comprensién del impacto de las fuerzas des-
equilibradoras y de los procesos de crecimiento y de cambio».

Han pasado casi cuarenta afios desde que Isard sugiriera estas lineas de investigacion.
Algunas de ellas se han materializado en una abundante profusion de métodos y técnicas,
pero el estudio de los aspectos dindmicos y de las interdependencias e interrelaciones
siguen siendo las grandes asignaturas pendientes de la Ciencia Regional pese a los innega-
bles avances que la informatica y dentro de ella los Sistemas de Informacion Geografica, por
entonces desconocidos, han aportado en el campo de la ordenacion territorial.

Pero con ser graves las deficiencias en métodos y técnicas y grandes las inseguridades
nacidas de aquéllas, lo realmente relevante en el campo de la ordenacion territorial son las
variaciones producidas en la tematica. En un analisis rapido se observa un desplazamiento
que lleva desde cuestiones como la redistribucién de las actividades y subsiguientes politi-
cas de descentralizacion, al estudio del papel de las infraestructuras en el desenclavamiento
de las periferias, deteniéndose en las ayudas a las regiones periféricas, pasando por un estu-
dio de la politica de la Union Europea, buscando los puntos fuertes en los que deben apo-
yarse las actuaciones (clave, por ejemplo, del informe de la PEOT), la bdsqueda y actuacion
sobre las metrépolis de equilibrio y redes que ellas mismas han establecido entre si, el re-
equilibrio de los espacios intermedios, la politica de las ciudades medias, la diseminacion
del empleo no cualificado como consecuencia de la nueva distribucion espacial del trabajo
y los cambios més recientes en las estrategias territoriales? Parcialmente se recogen en el
cuadro siguiente, tomado parcialmente de Bailly y otros y modificado por nosotros (vid. cua-
dro 1).




Cuadro 1

EJEMPLOS DE POLITICAS Y ACCIONES DE ORDENACION TERRITORIAL
Tomado de Bailly, A.S., Guesnier, B., Paelink, J.H.P. y Sallez, A.
Stratégies Spatiales, Alidade, Reclus

Ordenacion territorial
centralizada

Ordenacion
descentralizada
(Regional planning)

ACTUACIONES
SOBRE LOS ACTORES

—Politicas de descentraliza-

cion industrial.
—Complejos industriales.
—Politicas de la montafia.
—Fondos de perecuacion.

—Ayudas regionales y lo-
cales a la localizacion.

—Control de las localizacio-
nes comerciales.

—Redes de ciudades.

—Eleccién de redes ferrovia-

-Equipamientos de zonas

ACTUACIONES rias. de actividades.
DE ELECCION —Autopistas. ~Localizacién de equipa-
DE LOSE"I‘_IESACION ~Metrépolis de equilibrio. | Mientos colectivos.
_Equipami i -Reestructuracién de los
INFRAESTRUCTURAS E?C‘é'ti?;“'e”tos portarios, | = s,
PUBLICAS '

—Politica regional europea.

Como puede comprobarse la tematica se ha ido sucediendo en el tiempo, aunque a veces
actuaciones contrapuestas, como polarizacién y minimizacion de desequilibrios espaciales,
se hayan formulado a la par por los mismos gobiernos o hayan sido objeto de planteamien-
tos en los que desde el Gobierno central se han buscado unos objetivos que eran diame-
tralmente opuestos de los que los entes territoriales o locales sugerian o bien tenian priori-
dades diferentes, como poniamos de manifiesto en los analisis de accesibilidades de Espafia
y de Aragon, donde para el Gobierno central, el eje Valencia-Somport, con una valoracion
objetiva respecto a las necesidades nacionales, tenia un sentido muy diferente de lo que
para las autoridades de la Comunidad Auténoma de Aragon significaba, ya que este eje es el
que verdaderamente vertebra la region, aunque a escala nacional tenga una valoracion de
segundo orden. El cuadro adjunto, sobre la clasificacion de las ideologias, indica algo res-
pecto a las posibles diferencias en los planteamientos (vid. cuadro 2).

La conclusidn, si acaso pudiera obtenerse alguna con total trasparencia, es que priman
unas fuerzas globalizadoras que tratan de llevar la ordenacion territorial en unas determina-
das direcciones. El efecto mariposa se deja sentir en el mundo actual y la reciente crisis de
la bolsa en agosto de este afio lo refleja con claridad.
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Cuadro 2

CLASIFICACION DE LAS IDEOLOGIAS
Tomado de Bailly, A.S.; Guesnier, B.; Paelink, J.H.P. y Sallez, A.
Stratégies Spatiales, Alidade, Reclus

Ordenacion territorial
centralizada

Ordenacion territorial
descentralizada

Ideologia:
—Centralizada
—Intervencionista
—igualitaria

Ideologia:
—Regionalista
-Independentista
—De la eficacia

Creencia de que las dispari- | Estados federalistas
dades regionales frenan el

crecimiento del PNB

ACCIONES
SOBRE LOS ACTORES

ELECCION Ideologias Doctrinas
DE LOCALIZACIONES | —Servicio publico —Liberales
DE INFRAESTRUCTURAS | _nterés general —-Neoclasicas

PUBLICAS Keynesianismo

Esta homogeneidad global permite establecer lineas y valoraciones comunes pero tam-
poco hay que llamarse a engafio acerca de esta pretendida homogeneizacion de objetivos y
lineas tematicas.

Bésicamente la ordenacion territorial tiene que partir de un buen conocimiento de las
tendencias globalizadoras. También son de utilidad las técnicas actualmente conocidas en la
ciencia regional a las que puede darse un margen suficiente de certeza y credibilidad, si es
que acaso estos términos pudieran utilizarse con propiedad en cuestiones de ordenacion
territorial, pero lo esencial, en este campo de trabajo, esta en la capacidad de adecuar lo sin-
gular (local, regional o nacional) al servicio de lo global y ésta es una cancha que admite tan-
tas variantes como ejemplos quieran proponerse, con el agravante adicional del cambio con-
tinuo, la aceleracion del ritmo de nuestra sociedad y el caracter telescopico de las escalas
posibles de actuacion que podran estar o no imbricadas entre si pero que desde luego impli-
can siempre que el cambio de escala acarrea cambio de problema, o por lo menos de aspec-
tos esenciales.

No pueden negarse, por lo tanto, las influencias que pueden llegar de cualquier parte del
mundo y la necesidad de considerarlas como puntos de referencia. El problema es que de




estas influencias lo Unico que puede preverse es su globalidad, pero no hay unas lineas cla-
ras que se muestren siempre en la misma direccion. Ahora mismo uno de los hechos que
podrian ayudar a paliar la crisis mundial seria un repunte de los precios del petréleo y las
materias primas cuando justamente lo contrario produjo las grandes crisis anteriores.

En el campo de la produccidn, frente a las concentraciones puntuales que dieron origen
a la vinculacién industria-ciudad, los sistemas de produccion flexible y las nuevas tecnologias
estan dando lugar a nuevas distribuciones espaciales en las que la sociedad, sin perder su
caracter urbano, que parece dificilmente renunciable, si que esta rompiendo con los proce-
sos de suburbanizacion para dar paso a la contraurbanizacion (con connotaciones favorables
para los pequefios nucleos) y a una cierta desurbanizacién que representa mayor ocupacion
de espacio, menores densidades urbanas pero también mayores costes de mantenimiento y
problemas de tréafico. No es un avance desde el punto de vista de la sostenibilidad, aunque
paralelamente la «gentrificacion» cobre alguna fuerza y apunte en el sentido de recuperacion
de los nicleos centrales y de sus valores de calidad de vida tradicional.

Al tiempo la emergencia de los trenes de alta velocidad, «la nueva llegada del ferrocarril
a las ciudades», genera oportunidades en los lugares donde tiene parada, pero es a costa de
establecer nuevas distribuciones territoriales en las que los vaciados demograficos y las con-
centraciones se incrementan a la par y con ellas las desigualdades territoriales, que era uno
de los objetivos recurrentes de la planificacion tradicional.

Es un crecimiento puntual de las concentraciones y un incremento de los efectos difu-
sores junto al nicleo central, pero a costa de grandes vacios poblacionales intermedios en
los que tren y avion se meten en un tlnel o sobrevuelan el espacio pero casi sin efectos
territoriales. Las metamorfosis territoriales que llevan asociadas se producen basicamente
en las ciudades y aun para ello hace falta generar las infraestructuras necesarias para apro-
vechar las oportunidades diferenciales que conlleva esta concrecién local de la globalidad
general que la velocidad aporta.

Algunos han resumido el problema sefialando que, de acuerdo con las tendencias actua-
les, el futuro esta en las ciudades, y no les falta alguna razon pero tampoco tienen toda la
razon.

El argumento es que si el gran objetivo a conseguir es la mejora de la calidad de vida de
todos los ciudadanos sin exclusiones y la globalidad es la norma en las decisiones de orden
econdmico y geopolitico, desde el otro lado han de contrapesarse sus poderes y este con-
trapeso debe residir en una descentralizacion de los &mbitos de decisién, cuya Ultima escala
es la ciudad.

Es la argumentacion empleada en el desarrollo de la Europa de las Regiones. Es la argu-
mentacién que sirvié de base a la ciencia regional en el sentido de que el acercamiento del
problema al ciudadano favoreceria su resolucion, pero ahora se ha dado un paso més y la
propia region queda superada y desbordada en cuanto &mbito de resolucién para dejar paso
al sistema de ciudades.

Si hace unos afios se hablaba de la crisis de las naciones —al ser minado su poder desde
arriba por los organismos europeos y desde abajo por las regiones— ahora se pone el énfa-
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sis en una nueva escala de resolucion que contempla cada una de las ciudades formando un
sistema entre si, de tal suerte que se establecen relaciones de cooperacion o competencia
desbordando a veces los &mbitos regionales.

Es cierto que se va por el camino de la desconcentracion, pero también hay que con-
templar los efectos descentralizadores y a la inversa, porque las ciudades intermedias y las
pequefias estan llamadas a desempefiar papeles diferenciados. El problema es que con
alguna frecuencia se tiende a olvidar que a su vez cada una de las ciudades incrementa los
efectos difusores en su entorno, llamese este area metropolitana, periurbano, rururbano o
simplemente espacio de influencia, que de todo hay ejemplos.

Lo cierto es que paralelamente los grandes vacios se incrementan y que las ciudades
aumentan su espacio urbanizado a un ritmo muy superior al de sus efectivos demograficos,
lo que exige, entre otras cuestiones, prestar una atencion especial a la planificacion fisica,
tal y como se hacia en el pasado, lo que ocurre es que desde parametros diferentes porque
la globalidad ha de concretarse en el territorio.

Para esta concrecion se ha de trabajar también desde la planificacion fisica. Es una con-
dicion necesaria pero no es ya suficiente. Tienen que colaborar también todas las fuerzas
sociales y econémicas, tratar de explotar al maximo los potenciales locales (entendiendo
ademas lo de local en un sentido bastante generoso para que no vaya por una parte la ciu-
dad central y por otra el espacio metropolitano, o la cabecera comarcal y el resto de los
municipios), llegar a acuerdos de colaboracion y cuando haga falta establecer las compe-
tencias oportunas en desarrollo de los posibilidades propias, porque si en la sociedad homo-
génea cada familia y aun cada pueblo tenian similitudes extraordinarias en sus necesidades
y comportamientos y los intercambios y flujos eran minimos, ahora el espacio de actuacion
y vida, el territorio vivencial en definitiva, se ha ensanchado a la par que las distancias tem-
porales lo achicaban y esto es asi porque la economia global desborda a los estados y apo-
yandose en las nuevas tecnologias de comunicacién incrementa los procesos de deslocali-
zacion de actividades.

Por esta razén, en un mundo que se configura como el de las ciudades entendidas en sen-
tido amplio, sus empresarios, entendiendo como tal desde las autoridades hasta el Gltimo de
sus ciudadanos, tienen que conocer previamente, para aprovecharlas en beneficio propio,
las oportunidades globales pero redimensionando su impacto.

Este redimensionamiento tiene una componente maltiple. Por una parte afecta al entorno
de la ciudad, que cada vez ha de ser contemplada dentro de espacios mas amplios. Por otra
parte, aunque sean las ciudades las que ahora mismo son objeto de la planificacion estraté-
gica y las grandes beneficiadas de los procesos de crecimiento, una ciudad, por mucho que
su espacio de referencia pase a ser el mundo y parezca que puede prescindir de su regién en
el sentido tradicional en el que se hablaba en la escuela regional francesa de Geografia, sigue
teniendo muchas de sus relaciones con el conjunto regional al que pertenece y de ahi que
no se pueda establecer una disociacion entre gobierno regional y autoridades locales, aun-
que no esté tan claro, sin embargo, que en un futuro no demasiado lejano no pueda pres-
cindirse de los gobiernos nacionales. De ahi la necesidad de soldar urbanismo y ordenacién




territorial, dando mayor flexibilidad al urbanismo, pero al mismo tiempo, la exigencia de
mayores concreciones a la ordenacion territorial cuando afecte a los espacios emergentes,
donde las nuevas condiciones socioeconomicas estan propiciando su nacimiento.

Si hace un siglo la implantacion de una actividad unicamente requeria disponer del local
en el que se iba a concretar y poco a poco se ha ido haciendo necesario proveerle de acce-
sos rodados, evacuacion de residuos, abastecimiento de agua, electricidad, etc., y poco mas
tarde la normativa urbanistica ha exigido cesiones para equipamientos de todo tipo, ahora
el planeamiento debe ir mucho maés alla, porque las conexiones urbanisticas de las activi-
dades y sus repercusiones de todo tipo desbordan lo meramente local (cuanto més los requi-
sitos de Plan Parcial) para requerir planteamientos de ambito més amplio, entre los cuales
el aeropuerto, la estacion de ferrocarril de alta velocidad, el cableado de fibra dptica, entre
los requerimientos de las empresas, pero también, desde el lado de la sociedad global, la exi-
gencia de reparacién por parte de las actividades, de la denominada huella ecolégica, como
una condicién que ya no arranca exclusivamente desde la colectividad local que puede
sufrir humos u olores sino de la sociedad global en cuanto tal que requiere de un orden
mundial para que no se produzca el estrangulamiento del sistema puesto que, como decia
Margalef ya hace unas décadas, el planteamiento ecol6gico no trata tanto de la conservacion
de la naturaleza en si cuanto de la misma preservacion de la especie humana.

Basta leer el Gltimo informe de los ministros europeos responsables de la ordenacion
territorial, celebrado en Glasgow el 8 de junio de 1998, para darse cuenta de que ya junto
a los tradicionales apartados de demografia, economia, etc., empiezan a tener una significa-
cién especial temas tales como una consideracion especial de la pérdida de calidad del pai-
saje, un estudio especial sobre la acidificacion, otro sobre los recursos de agua y su calidad,
la politica forestal, el tratamiento de los residuos o el consumo de suelo, donde por cierto
se coincide en que en los paises mediterraneos, entre los cuales Espafia, la tendencia demo-
grafica de pérdida poblacional no se va a corresponder con una disminucién ni de la
demanda de viviendas ni de la de suelo para urbanizacion.

De todas formas una cuestion sobre la que valdria la pena reflexionar es que nuestra
sociedad, pasados los momentos de la sociedad del bienestar y sin renunciar totalmente a
sus logros, ha de volver a enfrentarse a situaciones en las que de nuevo han de ser tomadas
las riendas de la produccién. El parrafo del trabajo de Alain Touraine, Contra el desorden
mundial, que reproducimos en el recuadro, nada sospechoso por cierto de defensa del
capitalismo a ultranza, puede servir para centrar esta reflexién, que de asumirla inevitable-
mente habria de traducirse en nuevas preocupaciones, especialmente en la mejora de la sos-
tenibilidad en todos los 6rdenes, pero también en devolver el acento a las cuestiones de
incremento de la productividad.

La Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémicos tiene también algin parrafo
que préacticamente calca lo apuntado en el recuadro anterior, cuando hablando de la mejora
de la calidad de la vida afirma en su documento sobre Politicas innovadoras para un desa-
rrollo urbano durable que: «Cada vez mas se toma conciencia de que mantener el statu quo
equivale a exponer nuestras sociedades a costos y riesgos inaceptables. La mejora del medio
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Cuanto mas compleja es nuestra sociedad, mas fragil se vuelve y mas medidas preventivas
deben tomarse contra los riesgos importantes: crisis ecoldgicas, deterioro de las ciudades, enfren-
tamientos interculturales, desocializacion de los jovenes o soledad de los viejos. Ahi es donde se
encuentran importantes yacimientos de empleo, pero sobre todo la respuesta indispensable a la
«fractura socialv, que una gestion puramente capitalista de la economia y de la sociedad no ha
hecho sino agravar. Nos libraremos en fin mas facilmente de los desdrdenes financieros si damos
de nuevo mayor importancia a la tecnologia, la produccion y el trabajo. Mientras que en estos Ulti-
mos afos era de buen gusto hablar del fin del trabajo y de la entrada en una sociedad del ocio, es
necesario devolverle ahora la prioridad a la produccion.

(Alain TouraIN, «Contra el desorden mundial», publicado en El Pais, n.° 855, 5-9-98).

ambiente no sera facil de conducir, pero los ajustes y los cambios que esto supone no debe-
rian disuadir a los poderes publicos y privados de llevar a buen término las reformas. Las
medidas que se tomen para mejorar el medio ambiente, creardn empleo, reduciran los cos-
tos y los problemas medioambientales, reforzaran la capacidad de los poderes publicos para
responder a las necesidades futuras y desarrollaran la cohesion de las colectividades»®.

Podria afiadirse algo mas. Ha pasado la hora de las decisiones tomadas exclusivamente
por los poderes publicos por més que hayan sido elegidos democraticamente y no se cues-
tione su representatividad. Ha pasado también la hora de dejar que los problemas medio-
ambientales sean la cenicienta, vayan en el apartado de varios, 0 se argumente que dada su
complejidad no se tiene seguro cuales pueden ser las respuestas técnicas adecuadas o cual
su evolucion, porque repetir esto respecto al medio ambiente seria lo mismo que dejar de
hacer por miedo a que lo que se va a hacer no sea lo 6ptimo.

Quien entienda el riesgo posible como un factor negativo en si mismo se equivoca de
medio a medio, como se equivocan los que piensen que las ciudades van a esperar inmavi-
les que se pongan en obra las soluciones ideales en un mundo que cambia tan rapido que,
y €S Una nueva excusa, «si te quedas quieto, cogeras el tren cuando haya dado la vuelta». El
agua que vuelve a pasar y es el eterno dialogo entre Parménides y Heraclito, es otro agua, y
mientras tanto la vida ha pasado y las ciudades no la habran vivido o, en cualquier caso, no
habran liderado su propio cambio.

Que se esta produciendo una complejizacion de la ciudad o del sistema urbano y que hay
dificultad de someterlos a unas matrices de comportamiento predecible es un hecho, no
cabe ninguna duda. Que las ciudades en su hiperdesarrollo amenazan la estabilidad eco-
ndmica, social y politica del sistema, tampoco admite demasiadas discusiones. Por eso pre-
cisamente lo que debe hacerse es liderar el cambio, conseguir que sea sostenible y aplicar
las politicas adecuadas a tal finalidad, entendiendo que, a largo plazo, lo que es malo para
el medio ambiente acaba también por serlo para la economia en general y para la calidad de
vida, objetivo final a conseguir, de todos y cada uno de los ciudadanos.




Estrategia del objeto y estrategia del sujeto

Por Damian Quero Castanys
Arquitecto urbanista

1. Cuatro atributos actuales del territorio:
salvaguarda ambiental, eficiencia, elasticidad y orden

Una de la més firmes expresiones de madurez disciplinar del pensamiento territorial es
la que, cancelando la nocién descriptiva del territorio como conjunto exhaustivo de todos
los atributos y elementos del espacio, entiende por fin la naturaleza teérica e instrumental
del concepto, y limita sus contenidos con criterios de relevancia, trasladando el interés cien-
tifico desde la informacion a la teorizacion. Esto es lo que el profesor Calvo Palacios pro-
pone en lo que a mi parecer es el principal valor de su aportacion, y que ademas articula
sus otros puntos de vista. Su enunciado nos obliga, por tanto, a proponer en primer lugar
la discusién sobre los contenidos relevantes del territorio, precisamente aquellos que deban
entenderse actuales y vigentes.

La salvaguarda ambiental y la conservacion de la naturaleza son hoy los atributos del
territorio quiza mas valorados socialmente, y no sélo en los espacios naturales o agricolas sino
sobre todo en los territorios antropizados y urbanos. En los enfoques econémicos también la
cuestion ambiental se ha hecho ya componente inseparable del concepto de calidad. Los para-
metros ambientales son hoy en gran parte la medida del valor del territorio, tanto para usos
residenciales y actividades sociales como para el desarrollo de actividades econdmicas.
Incluso los espacios para la produccién se reclaman ya ambientalmente cualificados.

Para medir el valor del territorio como espacio para la organizacion de la produccion se
ha fraguado también en los Gltimos afios el concepto de eficiencia del espacio, que trata de
expresar la capacidad de una organizacion territorial para adecuarse a los modos actuales
de organizacion de la produccién, de bienes o servicios, y a la captacién de recursos.

La nocién de eficiencia del espacio es variable y depende, en definitiva, de las activida-
des en que cada territorio se especializa, de acuerdo con la seleccion estratégica de objeti-
vos en los que se haya decidido fundamentar el desarrollo.

En las ciudades mayores y en territorios con suficiente grado de articulacion tales cues-
tiones de eficiencia estan normalmente ligadas a cinco aspectos: la calidad de la oferta resi-
dencial, la eficacia del sistema de transportes y comunicaciones, la oferta de instalaciones y
oportunidades culturales y de tiempo libre y la madurez del sistema urbano, esto es, su
estructuracién y diversificacion. Cuestiones todas éstas que, al margen de su valoracion
social, estética o cultural, interesan para la organizacion de la produccion y para la captacion
de recursos humanos o financieros.

A su vez los modos nuevos de organizar las actividades en el espacio, tanto la residencia
como la produccion, han puesto el acento sobre otra cualidad —ésta de indole juridico-nor-
mativa— exigible del territorio: la elasticidad, que definimos como la regulacion urbanistica
del espacio tal que las actividades no tengan que atenerse necesariamente a una ordenacion
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previamente definida y cerrada por los planes-prediccion, sino que la ordenacion se
deduzca de un modelo abierto capaz de atender a los factores —impredecibles— que inter-
vienen en cada organizacion urbana y productiva. Lograr tal flexibilidad sin renunciar al
orden, a la estructuracién y a la calidad estética del espacio resultante, es una exigencia de
la nueva organizacion productiva, que requiere adaptar el uso del suelo a las necesidades
cambiantes del ciclo productivo de las empresas.

Finalmente la nocion de orden como exigencia estética y humanizacion del espacio
parece irrenunciable. Pero hasta no hace mucho la idea de orden en el territorio o en el pai-
saje era sinbnimo de rigidez geométrica. Hemos venido llamando «planeamiento urbano o
territorial» a la modelizacion unidimensional del espacio con un solo cédigo de orden. Ello
sigue siendo quiza correcto en la ciudad historica, para las &reas urbanas tradicionales o en
la ciudad compacta. Pero la sensibilidad estética del hombre actual le permite imaginar,
experimentar y comprender espacios organizados de modo mas complejo, donde convivan
codigos de orden diversos e incluso contrapuestos. Es posible concebir y proponer mode-
los de estructura abierta, donde el resultado final de la aplicacion del plan no sea necesa-
riamente la figura geométrica que se decidié anticipadamente, sino el producto del juego
mutuo entre los objetivos prefijados y las contingencias, en un proceso relativamente
incierto. En suma, garantizar un espacio que pueda ser experimentado como gratificante,
emotivo y orientador —cualidades del espacio ilustrado—, pero cuya configuracion no tenga
que ser necesariamente pensada y anticipada por la planificacién sino que, como en toda
producciéon humana, sea el resultado de un proceso negociado entre lo impredecible o con-
tingente y los objetivos formulados; entre una estrategia y —necesariamente— el azar.

2. Razones y contenidos para la planificacion del territorio:
lo que permanece y lo innovador

Muchas de las razones clasicas —propias de la «ordenacion territorial»— para intervenir en
el territorio a escala supramunicipal mantienen hoy su vigencia: es evidente que hay cues-
tiones territoriales (problemas y oportunidades de accion) que pasan légicamente desaper-
cibidas cuando se consideran las cosas al nivel municipal; el punto de mira y el angulo de
la vision influyen légicamente en la apreciacién y es, cuando menos, de esperar un descu-
brimiento de nuevos aspectos y oportunidades de accidén cuando se amplia la escala de con-
sideracion de los procesos territoriales.

Ademas, comparar y poner de acuerdo los planes urbanisticos municipales con los pla-
nes y politicas sectoriales de las administraciones regional y nacional resulta particular-
mente necesario y son tareas que requieren también escalas y campos de consideracién mas
amplios que el local.

Afrontar la compatibilizacion y el control de los efectos agregados de las decisiones sin-
gulares que se adoptan municipio a municipio sigue siendo, cuando menos, recomendable.

Todos éstos son contenidos y objetivos clasicos de la ordenacion territorial que, como se
hace en la ponencia, conviene recordar y enfatizar porque suelen ignorarse con el empuje




de lo innovador. Pero la préctica de la actuacion publica en el territorio, renovada durante
los altimos diez afios, ha aportado nociones y logros que abren nuevas posibilidades a esta
escala de actuacién. Algunos de los fundamentos del nuevo enfoque son:

El Plan como modelo instrumental

La idea de plan comprensivo y exhaustivo fue sustituida después de los afios setenta por
la nocion mas instrumental de «proyecto» o «modelo» (de un territorio, del espacio metro-
politano, de la ciudad, etc.), que no consiste precisamente en una concrecién de los aspec-
tos constructivos de las intervenciones ni en una prediccion de futuro cerrada. Se trata de
una expresion general —pero sintética— de los atributos que interesan de cada territorio, de
los objetivos seleccionados y de las acciones —verosimiles y consensuadas— que pueden y
deben emprenderse.

La innovacioén en los modos de usar el territorio
como objeto de la planificacion territorial

Uno de los criterios basicos para seleccionar los contenidos de los planes de escala
regional o subregional y largo plazo es la atencion preferente a los fenédmenos de innova-
cion territorial, es decir, a las actividades (residenciales, de equipamiento, infraestructurales
0 econdmicas) que desarrollan modos nuevos de usar el suelo y nuevas formas de localiza-
cién en el espacio. Ocupéandose de reconducir sin negar, y de dar respuesta a estas huevas
demandas, es como estos planes pueden remediar la frecuente ineficiencia de la organiza-
cion territorial y la dificultad para atraer y asentar nuevas actividades productivas.

Los «proyectos directores» como instrumentos de desarrollo
y aplicacién de los planes territoriales

Desde un punto de vista més netamente instrumental, los viejos modos de aplicacion de
la planificacion territorial mediante secuencias de planeamiento subordinado (regional,
general, parcial), que desembocaban en proyectos sectoriales y auténomos, han sido susti-
tuidos por los denominados «proyectos directores». Estos instrumentos de aplicacion de las
decisiones territoriales satisfacen el doble objetivo de: a) integrar propuestas especificas, de
indole sectorial unas y urbanistica otras, en operativos sintéticos y unitarios, y b) a la vez
impulsar o difundir en su entorno dinamicas de crecimiento, cambio o reestructuracion,
aprovechando, en suma, la externalidad de las inversiones sectoriales.

Una planificacion «de resultados»

En lo que se refiere a la gestién y al control publico de la ejecucién de las decisiones y
los proyectos, también los sistemas rigidos de verificacion del cumplimiento de normas han
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dejado de ser aplicados y estan siendo sustituidos por procesos de concertacion, compro-
misos entre inversores y vinculacion de éstos a resultados. En suma, poniendo el acento en
la formulacién de las reglas del juego, y no en la preconfiguracién normativa de los resulta-
dos, se han desarrollado instrumentos para una accidn territorial mas impulsora y moviliza-
dora y menos preocupada por prohibir; una planificacién menos rigida y mas eficaz, sin
renunciar a la calidad de los resultados o precisamente como exigencia de resultados.

El crecimiento urbano

La cuestidn del crecimiento urbano ha de ser afrontada desde nuevos puntos de vista: es
evidente, como advierte y aun alerta el ponente, que nuestras ciudades siguen creciendo
mucho. Aun cuando haya disminuido drasticamente la tasa de crecimiento poblacional por
inmigracion, y la tasa agregada, las ciudades crecen por otros motivos y con otros parame-
tros: cualificacion y mayor tamafio de la vivienda, nuevos y mas extensos equipamientos
sociales, recreativos y comerciales, infraestructuras y nuevos modos de organizacién de las
actividades econdmicas y productivas. Todo ello configura un panorama donde la ocupa-
cion y la urbanizacion de nuevo suelo, y no sélo la rehabilitacion, van a seguir siendo temas
basicos de la ordenacion territorial.

Hoy parece sobre todo necesario tomar opcion sobre algunas caracteristicas relevantes
de la organizacion territorial que tienen basicamente que ver con la cuestion de la concen-
tracion (o alternativamente de la dispersion). Nuestros nucleos urbanos, resultantes de lar-
gos procesos de acumulacion inmobiliaria en situaciones de precariedad econdmica, son,
en efecto, excesivamente densos y compactos en comparacién con los modelos habituales
de otros paises préximos. Ademas se constata aqui una fuerte tension de ocupacién dis-
persa, como si faltase un término medio de densidad razonable.

De modo que la cuestion del crecimiento residencial ha de seguir siendo un contenido
principal del territorio; pero no tanto como un problema cuantitativo, que es precisamente
el que ha estado méas presente en los planes urbanisticos (cuantas viviendas programar,
cuanto crecimiento demografico prever, cuanto suelo ocupar), sino como cuestién de cali-
dad, de forma, de modo de organizacion: qué tipo de productos y piezas urbanas, qué
opcion de modelo para la periferia, qué grado de dispersion, cual ha de ser la relacion de
las nuevas implantaciones con el paisaje y la naturaleza, qué estructura territorial permite
conciliar con realismo movilidad y dispersién. ;Cuéles y de qué modo son, en suma, los limi-
tes y las ventajas de la dispersion, o dicho de otro modo, de la imbricacion de las activida-
des humanas con la naturaleza, mas alla del limite actual de nuestras ciudades compactas?

3. Estrategia y teorizacion

El paradigma de la estructura como principio organizador del espacio y limitador de su
libre juego, como cadena de determinaciones anclada a un significado central y trascen-
dente, que legitimd la planificacion territorial hasta la década de los afios ochenta, ha sido




finalmente abandonado. Ello quiza sea la mas excelente consecuencia del refrescante, des-
carado -y por lo demas atrabiliario- pensamiento de la postmodernidad. Gracias, entre
otros, a él, parece que quedd definitivamente clara la imposibilidad de recomponer una
nocion determinista de sistema territorial o de sistema urbano.

Cancelados (Lyotard), pues, los paradigmas del conocimiento como referencia absoluta
del objeto y de la prevision como prediccion de la evolucion de un sistema a partir de su
estado inicial, se desplazé el interés del conocimiento: lo importante no seré ya conocer la
naturaleza del objeto sino desvelar su estrategia, saber «a qué juego juega». En cuanto que
los objetos a que nos enfrentamos parecen desobedecer al orden simbdlico (Baudrillard),
las nociones del signo y la estructura dejan de ser pertinentes.

Como explicaba Fernando Savater a proposito de la ciudad ideal, el modo de construir la
Unica ciudad ideal a la que podemaos aspirar es el del pacto y el disenso, la controversia y el
acuerdo. De ahi la importancia de conocer el juego de los actores y definir una estrategia
propia. Pero para ello la cuestion que hoy debe interesar a las gentes que siguen acariciando
una nocion humana del espacio no es tanto la invencion y codificacién de un nuevo len-
guaje formal (Dafo, globalizacion, sostenibilidad, desestructuracion, debilidades y fortalezas,
desurbanizacion, redes...) sino la recreacion de un juego social donde las innovaciones ten-
gan continuidad con las formas previamente codificadas.

El enfoque estratégico al uso se limita al intento de desvelar las estrategias del objeto (y
si acaso eso solo seria aceptable si suponemos que para conocerlas basta con preguntarse-
las a los actores, lo que ya es en si una suposicion abusiva). La estrategia que nos debe inte-
resar es, sin embargo, la del sujeto que trata de intervenir razonable y razonadamente en
cada situacion, y para ello necesita disponer de una teoria a la vez concreta e instrumental
(es decir, eficaz). La estrategia del sujeto (del planificador en nuestro caso) es la que selec-
ciona los contenidos del territorio y los elementos de su intervencion de acuerdo con cri-
terios de relevancia, es decir, capaces de articular I6gicamente un modelo interpretativo del
territorio, o lo que es lo mismo, una teoria instrumental. Asi la estrategia del sujeto se dife-
renciara de la estrategia del objeto (de sus actores) y sabra enfrentarse a ella y reconducirla
para alcanzar pactos y consensos. Pero la confusion de ambas posiciones, del objeto y del
sujeto, equivale a la negacion del fundamento cientifico (es decir, racional y razonable) de
la accion. La teoria no la puede construir el objeto, como se deduce de la practica del enfo-
que estratégico hoy habitual.

4. El plan territorial como modelo del territorio
y como referente para las actuaciones publicas y privadas

La nocion de Plan como modelo ideal y totalizante de un territorio dejé hace tiempo de
tener vigencia, como se ha dicho. Hoy sabemos que es posible un modelo eficaz para la
regulacion de la accion territorial, pero s6lo como referencia y guia de la intervencion y sélo
si se construye con algunos elementos —no todos los posibles— de la realidad territorial y
para ciertos objetivos previamente seleccionados. A diferencia de la opcion estratégica al
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uso, el método de esta teorizacion es también el de seleccionar, pero de acuerdo con crite-
rios selectivos de relevancia. A diferencia de los métodos de seleccidn de acciones de la «Pla-
nificacion Estratégica» basados en la confrontacion y sintesis de las estrategias particulares
de los actores con capacidad para influir en las decisiones publicas, se trata aqui, sabiendo
a qué juego juega cada uno, de construir criterios de relevancia que permitan una seleccion
razonada y transparente de objetivos y acciones. Es por tanto una teorizacion aplicada y por
lo tanto una ganancia en objetividad.

Este enfoque selectivo de la intervencion en el territorio es el que ha permitido desarro-
llar nuevas capacidades, redimiendo al planeamiento de escala grande y de largo plazo (a lo
que se denomina ordenacién del territorio) de la esterilidad analitica y propositiva en que
se sumié en la década de los afios setenta y hasta bien entrados los ochenta.

Los principios en que estos modos y modelos de intervencion se han basado son, expues-
tos de modo conciso, los que se enuncian;

Primero (es en realidad la conclusion de todos los demas, pero es preferible por su
importancia distinguirlo con el primer lugar): Una puesta en marcha de las acciones opera-
tiva y decidida, evitando o minimizando los complejos procesos decisionales instituciona-
les, inacabables, cominmente planteados sobre una base procedimental esclerotizada y
paralizadora. El primer objetivo de cada Plan seria asi el inicio inmediato de la ejecucion de
los demaés objetivos.

Segundo: Es preciso un enunciado estratégico o un proyecto general que tenga la con-
dicion de modelo territorial de referencia, nunca un <modelo de imagen final» con todos los
resultados y los caminos para alcanzarlos definidos. EI modelo servird para suministrar fia-
bilidad al proceso, para tener al alcance de la vista una referencia respecto a la que calibrar
y valorar las acciones concretas; no para rigidizar los modos de ejecucién con una secuen-
cia reglamentada y lineal, sino para mejor poder medir los efectos de los posibles ajustes y
decisiones, siempre necesarios y nunca del todo predecibles. Tal modelo puede definirse
como de «estructura abierta», cuya forma no puede cerrarse independientemente del pro-
ceso de realizacion.

Tercero: Detectar oportunidades (para ello sirve precisamente el modelo estructural de
referencia, que es el que permite apreciar el valor de posicion u oportunidad de determi-
nadas areas, elementos y operaciones) y seleccionar aquellas que mejor hayan de contribuir
al logro de los objetivos propuestos.

Cuarto: Desarrollar capacidad para concertar las actuaciones entre administraciones
publicas y con la iniciativa privada. Los proyectos que hoy se requieren para la construccion
del orden territorial propio de la actual organizacion de las actividades econdmicas no pue-
den concebirse en los estrechos limites de la programacion publica de actuaciones. Para
confirmar este criterio basta que recordemos el heterogéneo menu de férmulas de gestion
territorial o urbanistica ideado por las ciudades que recientemente han logrado més éxito
en sus iniciativas de reestructuracion y desarrollo.




La funcidn de los organismos publicos consistira, pues, en ejercer el control estratégico
de las transformaciones territoriales y generar un nuevo liderazgo de los actores privados,
lo que requiere desarrollar capacidad para convencer y llegar a acuerdos.

5. La eleccidn del tipo de plan

A propoésito de la idea central de la planificacion territorial como interseccion entre esca-
las (local, global) y sectores, que muy acertadamente propone la ponencia, es preciso hacer
algunas advertencias deducidas de experiencias recientes.

La planificacidn en un territorio extenso y diverso, bien sea que se quiera formular bajo
las figuras de «directriz» 0 propiamente «plan», nunca debe concebirse como «super-Plan» o
«Plan de planes», ni entenderse, por tanto, que su contenido haya de consistir necesaria-
mente en definir los trazados, la posicion y tipo de las infraestructuras para que luego sean
ejecutadas por los numerosos organismos sectoriales de acuerdo con tales previsiones.

Independientemente de que, si es preciso, se hayan de definir algunos trazados y formas
para determinados elementos, el plan territorial ha de ser un conjunto de decisiones y pro-
puestas, adoptadas a distinto nivel y escala, definidas mediante determinaciones y regula-
ciones de naturaleza diferente, pero formuladas de modo tal que no violenten la Iogica de
la practica administrativa.

Ello quiere decir que una vez hecha la seleccidn de procesos, areas y elementos objeto
del plan, el desarrollo de las acciones que escapan de la practica consuetudinaria de los
organismos publicos debe realizarse a través de 6rganos y procedimientos previamente con-
figurados y regulados, y que se introduzcan como el modo ordinario de ejecucion del Plan.

Para determinadas previsiones y proyectos complejos serd preciso volver a producir,
durante el desarrollo del plan, el consenso inter-administrativo y la cooperacién entre insti-
tuciones que hizo posible el plan. Ello requerird mecanismos especiales cuya conformacion
y procedimientos también habra de prever y regular cada plan territorial.

En resumen, el plan de un territorio regional o sub-regional debera concebirse como un
conjunto heterogéneo de decisiones y directrices de distinto caracter y contenido, frente a
la idea habitual de que todo se ha de subsumir en una Unica «figura» juridica y técnica de
planeamiento desde la que se impongan soluciones definidas, supuestamente justificadas
por una pretendida suprarracionalidad del plan gque nunca seria aceptada por todos.

Por ello sera preciso aplicar las previsiones del plan desde cierta diversidad de instancias,
de organismos ad hoc para actuaciones y operaciones diferenciadas, como ensefian las
experiencias que han logrado éxito. Una autoridad Ginica como ejecutora del plan entraria
necesariamente en conflicto con otros niveles y sectores de la Administracion publica.
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El concepto de desarrollo sostenible
como limite de las actividades econdmicas

Por Luis Ortega
Catedratico de Derecho Administrativo
Catedratico «Jean Monet» de Derecho Comunitario Europeo

1. Introduccién al medio ambiente

Dentro de las distintas definiciones que se pueden hacer del medio ambiente partiremos
de una bastante sencilla y de contenido descriptivo, que es aquella segun la cual el medio
ambiente consiste en el conjunto de condiciones que permiten la existencia y la reproduc-
cién de la vida en el planeta Tierra. Pero los problemas del medio ambiente no se reducen
a lo anterior sino que se extienden a todo el conjunto de actividades humanas y naturales
que afectan, alteran o ponen en riesgo dicha existencia de vida, lo que amplia las preocu-
paciones ambientales a todas las formas de actividad econémica, a las formas culturales de
relacionarse con la naturaleza, a la demografia, a la investigacion y a la ciencia relacionada
con todos los procesos anteriores, etc.

Ademés lo peculiar de los problemas que hoy dia denominamos medioambientales es
que la preocupacion sobre los mismos se remonta a s6lo unas décadas, lo cual sélo es expli-
cable si tenemos en cuenta la concentracion en el tiempo de una serie de circunstancias que
produjeron la toma de conciencia del riesgo de la supervivencia del planeta a medio plazo.
Veamos algunos de los factores que mas incisivamente han actuado en la creacion de esta
conciencia ecoldgica.

En primer lugar los avances de la medicina y la extension de una cultura preventiva de la
enfermedad han supuesto a partir de los afios cincuenta un crecimiento demogréafico de
proporcién geométrica, lo cual aporta un dato muy relevante, aunque sélo sea en su dimen-
sibn numeérica, en relacién a la utilizacién de los recursos naturales por la creciente pobla-
cién para su supervivencia. Pero en los mismos afios se inicia el proceso generalizado de
aumento de la concentracion de la poblacion en ndcleos urbanos. Ello tiene varias conse-
cuencias. En primer lugar en cuanto al uso de la energia en los hogares, ya que la vida rural
consumia mucha menos energia y se abastecia de los recursos del entorno. Ademas la vida
urbana afiade el consumo de energia derivado de los medios de transporte, tanto del des-
plazamiento interno como del transporte de mercancias necesarias para el suministro de
bienes a la ciudad. También la propia concentracion ha permitido visualizar los efectos de
la accion humana respecto de su entorno en términos de dafio y de desequilibrio, como
sucede con la contaminacion atmosférica y con los vertidos urbanos e industriales en los
rios. Esta propia expansién demogréafica y urbana y de las instalaciones e infraestructuras
que comunican la forma de vida humana hace gque se expulsen progresivamente a otros
seres vivos de su entorno natural y que los residuos que genera esta forma de vida alteren
los espacios naturales donde se reproducian muchas especies, lo que provoca la alarma




sobre los peligros de extincidn de especies que han ocupado un simbolismo totémico en la
cultura humana, como el 4guila, el oso, el tigre, el lobo, etc.

De algin modo la nocion de medio ambiente como entorno vital necesario es un valor
propio de la sociedad urbana e industrial, pues sélo con su generalizacion ha surgido la iden-
tificacién del medio ambiente como un valor a proteger frente al resultado del proceso glo-
bal de concentracion de zonas urbanas y de produccion industrial.

Esta identificacion del problema es, al mismo tiempo, consecuencia del propio desarro-
llo industrial que ha permitido generar un sistema de comunicacion de masas, por via del
cual el riesgo ecoldgico ha podido ser visualizado por el ser humano en términos de explo-
siones nucleares, de contaminacién de los grandes rios, de atmoferas urbanas irrespirables,
de vertidos de petréleo en los mares, de desaparicién paulatina por quema y por tala de los
grandes bosques o de la crisis de abastecimiento de petroleo.

A esta situacién de conciencia generalizada de riesgo se ha afadido la difusion de trabajos
cientificos, como los elaborados por el Club de Roma, o de reuniones politicas, como la Con-
ferencia de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente celebrada en Estocolmo, que coin-
ciden en el tiempo (1972) y que plantean una realidad préxima a los habitantes del planeta:
los limites del crecimiento. En una versién muy sintética estos limites se expresan sefialando
que si tenemos en cuenta el aumento demogréfico y el nivel de vida y de desarrollo eco-
noémico de la sociedad occidental y se extrapola dicho nivel de vida a todos los habitantes del
planeta, éste se aniquilaria en un doble proceso, bien porque no generaria los suficientes
recursos agotandose los existentes, bien porque los vertidos urbanos e industriales genera-
dos por este modelo de civilizacion no podrian ser absorbidos y regenerados por los ele-
mentos naturales del planeta. Sélo daremos unos datos destacados por Wizsécker referidos al
constante deterioro del planeta en funcion de un desarrollo econémico del que se beneficia
sustancialmente, en términos generales, sélo el 10 por 100 de la poblacion mundial:

—cada segundo se pierden unas 1.000 toneladas de tierra anegada y arrastrada;

—cada segundo puede que se lleguen a perder 3.000 metros cuadrados de bosque, lo que
supone anualmente una superficie superior a la de Austria y Suiza juntas;

—diariamente causamos la desaparicién de mas de diez y quiza de hasta cincuenta espe-
cies de plantas y animales;

—cada segundo expulsamos a la atmésfera cerca de 1.000 toneladas de gases productores
del efecto invernadero.

Si a ello afiadimos que cerca de 1.300 millones de habitantes de la Tierra tienen un nivel
de consumo que solo alcanza a un dolar diario y que diariamente mueren cerca de 50.000
nifios por causa de la enfermedad o el hambre, la m&s minima equiparacion en términos de
desarrollo, derivada del principio de solidaridad y de justicia social, pone en crisis el modelo
de crecimiento occidental.

Es cierto que los pronosticos catastrofistas afortunadamente nunca se han cumplido en
términos planetarios, pero no es menos cierto que para los habitantes de «a délar el dia»,
para las especies extinguidas y amenazadas y para las atmdsferas y masas de suelo y agua
contaminadas la catastrofe ya ha comenzado.
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Por ello las politicas ambientales se dirigen ante todo a que el actual modelo de vida no pro-
vogue una situacién de desastre ecoldgico irreversible, para lo cual se articulan instrumentos
que vayan atenuando los efectos de dicho modelo en el entorno natural. Estos instrumentos
son muy variados y se extienden, por ejemplo, a los avances cientificos en nuevos materiales
que sustituyan el uso de recursos no reciclables o de recursos en cuyo uso se derivan residuos
contaminantes, a nuevas formas de energias renovables y de bajo costo, al descubrimiento de
nuevas bacterias que se alimentan de la propia contaminacion. En segundo término se actla
mediante la planificacion de las infraestructuras con el impulso del transporte colectivo y el
menor uso de energia en las calefacciones. En tercer lugar, en la promocién de nuevas pautas
de conducta humana que deriven a un uso voluntario de productos no contaminantes. En
cuarto lugar, mediante la imposicién normativa de reglas que deben ser respetadas en cuanto
a la proteccion del medio natural, en cuanto a las formas de produccién o en cuanto a la uti-
lizacion de recursos. El paradigma actual de todas estas medidas se cifra en la idea de desa-
rrollo sostenible, que pretende articular el crecimiento econémico con el respeto del
ambiente, de forma que pueda generalizarse para todos los seres humanos el aumento de la
calidad de vida y que ello sea posible también para las generaciones futuras.

2. La sostenibilidad como principio estructural
del derecho ambiental en su funciéon de limite
de las actividades econdmicas

Como acabamos de sefialar, la importancia del principio de sostenibilidad es que preten-
de integrar y modular dos valores necesarios para la humanidad: el crecimiento econémico
del que se derive una mejor calidad de vida material y la proteccion del medio ambiente.
Ello tiene como consecuencia una tendencia de las normas ambientales a regular los pro-
cesos econdmicos para eliminar sus efectos nocivos sobre el ambiente y, por contra, una
depuracion de tendencias proteccionistas innecesarias que limitasen desproporcionada-
mente el crecimiento. La sostenibilidad, en suma, introduce en el concepto de medio
ambiente el caracter de derecho limitado por las necesidades béasicas de la economia y al
mismo tiempo limitador de determinadas formas de crecimiento econémico. Asi se pone de
manifiesto en la Declaracién de Rio de 1992 sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, que
define en su principio 3 el desarrollo sostenible como aquél que responda equitativamente
a las necesidades de desarrollo y ambientales de las generaciones presentes y futuras. Esta
equidad se postula, de un lado, en su principio 5, que considera como requisito indispen-
sable de tal desarrollo la erradicacion de la pobreza, y en su principio 7, que sefiala el deber
de reducir y eliminar los sistemas de produccion y consumo insostenibles y fomentar poli-
ticas demograficas adecuadas. Pero, de otro, también en su principio 11 dispensa a los pai-
ses en desarrollo de la aplicacion de medidas ambientales que representen un coste social
y econdmico injustificado, mientras que el principio 12 aboga porque las medidas de poli-
tica comercial para fines ambientales no constituyan un medio de discriminacion arbitraria
o injustificable, ni una restriccion velada del comercio internacional.




Ahora bien la aplicacion del principio de sostenibilidad no es posible sin tener el cuenta
el marco general configurado por otros tres principios complementarios como son los de
globalidad, horizontalidad y solidaridad. La globalidad nos indica que el fin ambiental de
proteccidn, conservacion y mejora de los elementos que hacen posible la vida en el planeta
tiene una dimensién mundial. Los dafios al medio ambiente afectan al conjunto de los seres
humanos, tal como se decia con el simil de que el batir de las alas de una mariposa en el
Japdn puede desencadenar un huracén en la costa norteamericana del Pacifico. Se trata de
un interés cuya colectividad portadora es la entera humanidad. Precisamente este descono-
cimiento que tiene el medio ambiente de las fronteras politicas reclama nuevas formas de
organizacion a escala mundial, lo que pone en cuestion el dogma de la soberania nacional.
Pero al mismo tiempo la globalidad indica la existencia de cadenas conexas de problemas
ambientales, cuya solucion sélo puede ser abordada desde acciones concretas, tal como
reza el eslogan «pensar globalmente actuar localmente», pero que estan en definitiva cone-
xas, como por ejemplo sucede con los esfuerzos que se hagan en cada «localidad» respecto
a la eliminacién de los CFC con relacion a la proteccién de la capa de ozono. Esta perspec-
tiva nos muestra también que el concepto de globalidad tiene un interesante punto de cone-
xién con el principio de subsidiariedad, en el sentido que se debe actuar en la escala poli-
tico-administrativa mas adecuada aunque el problema sea general. Tengamos en cuenta que
la Declaracion de Rio parte de un Unico reconocimiento previo en su Predmbulo referido a
la «naturaleza integral e interdependiente de la Tierra, nuestro hogar». Por ello la sostenibi-
lidad recibe de la globalidad la nocién del sujeto central que concreta su aplicacion: el pla-
neta Tierra.

La horizontalidad nos habla de la gran pluralidad de sectores donde se producen cone-
xiones con el medio ambiente. De ahi que la horizontalidad se manifiesta en un doble sen-
tido, de una parte el medio ambiente puede afectar a una gran diversidad de politicas;
pero, de otra, es necesario que esas mismas politicas se formulen teniendo presente el
marco ambiental. El principio 4 de la Declaraciéon de Rio postula que la proteccién del
medio ambiente debe constituir parte integrante del proceso de desarrollo y que no
puede considerarse de forma aislada. La horizontalidad aporta a la sostenibilidad la pers-
pectiva de que esta Ultima sélo es posible mediante una vision integrada de las politicas
ambientales.

Por fin el principio de solidaridad es, de algin modo, la llave de cierre de la coherencia
interna de los anteriores principios, ya que determinadas exigencias de la sostenibilidad y
la globalidad no son posibles de alcanzar sin la puesta en préactica de la solidaridad. Un pri-
mer elemento de la sostenibilidad, expresado en la necesidad de asegurar a generaciones
futuras la resolucion de sus problemas ambientales y de desarrollo, sélo es posible desde el
prisma de la solidaridad intergeneracional, que tiene una manifestacion inmediata en el
deber de no aniquilar ni poner en peligro de extincién especies vivas y recursos no susti-
tuibles. Ademas la solidaridad debe expresarse en términos de compensacion de los sacrifi-
cios de desarrollo econdmico que realicen determinados grupos humanos en beneficio de
la proteccion ambiental general y en mecanismos de ayuda en aquellos otros casos en que
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les sea imposible el sostén ambiental. De no hacerse asi la sostenibilidad careceria de cual-
quier impulso ético que la hiciese practicable. Puede decirse que este principio constituye
el elemento rector de la Declaracién de Rio. En efecto, el principio 7 proclama la necesidad
de la cooperacidn entre los paises desarrollados y el resto de paises, especialmente, tal
como sefiala el principio 6, los menos adelantados y los més vulnerables desde el punto de
vista ambiental. La mayor responsabilidad de los paises desarrollados en la degradacion del
medio ambiente queda expresamente reflejada en dicho principio 7 en funcion de las mayo-
res presiones que ejercen sobre el mismo y de sus mayores posibilidades tecnoldgicas y
financieras para conseguir la blsqueda internacional del desarrollo sostenible. Los elemen-
tos esenciales de esta cooperacion aparecen sefialados en el principio 9 y abarcan la crea-
cion de capacidades enddgenas para lograr el desarrollo sostenible, la cooperacion cienti-
fica y la transferencia de tecnologias nuevas e innovadoras. Finalmente en el principio 18 se
reclama la ayuda frente a desastres naturales y situaciones de emergencia que provoquen
consecuencias nocivas en el medio ambiente.

3. El desarrollo sostenible como eje
de la politica ambiental de la Unidn Europea

Ya en 1968 el Parlamento Europeo habia emanado una resolucién relativa a las actuacio-
nes de la Comunidad Econdmica Europea en el ambito de la lucha contra la contaminacion
del agua y del aire y las acciones contra al ruido, a lo que siguieron declaraciones similares
en los afios 1970 y 1971. Por su parte la Comision en los mismos afios empez6 a plantear la
necesidad de introducir regulaciones en materia ambiental, preocupada por la incidencia
que las legislaciones nacionales medioambientales podian introducir en el régimen de la
libre competencia. Este era el caso de las obligaciones de uso de gasolina sin plomo iniciada
en Alemania, que se combinaba con el uso de catalizadores que requerian automaviles de
gran cilindrada, que eran los que fabricaba la propia industria alemana, frente a los modelos
maés utilitarios, tipicos de la industria automovilistica francesa e italiana.

El problema para actuar en materia de medioambiente era que formalmente la Comuni-
dad Economica Europea no habia incluido esta materia como objeto de competencia de las
autoridades comunitarias. Para ello se operd en base a una clausula del propio Tratado que
preveia la atribucion de nuevas competencias que fuesen necesarias para el cumplimiento
de los objetivos de la Comunidad (art. 235 TCEE). Los objetivos comunitarios se encontra-
ban expresados en el articulo 2, el cual se referia a la promocién de un «desarrollo armo-
nioso de las actividades econémicas en el Conjunto de la Comunidad, una expansién con-
tinua y equilibrada, una estabilidad creciente, una elevacion acelerada del nivel de vida y
relaciones més estrechas entre los Estados que la integran». Pues bien, precisamente el
impulso politico en materia medioambiental se va a basar en el entendimiento de que el
desarrollo econémico no puede obtenerse de forma «armoniosa» ni «equilibrada», ni puede
asegurarse una elevacion del «nivel de vida», desconociendo las implicaciones que las acti-
vidades de la Comunidad puedan tener con relacion al medio ambiente.




En este punto es decisiva la declaracion de la Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno
de octubre de 1972 en Paris, donde en un conocido apartado se manifiesta que: «la expan-
sién economica, al no ser un fin en si misma... debe traducirse en una mejora de la calidad,
asi como del nivel de vida. De acuerdo con el genio europeo, una atencion particular se con-
cederd a los valores y bienes no materiales y a la proteccién del ambiente a fin de poner el
progreso al servicio de los hombres». Asimismo en las consideraciones del Primer Programa
de Accidn de la Comunidad en materia de medio ambiente de 1973, se entiende que los
objetivos expresados en el articulo 2 del Tratado «no pueden concebirse sin una lucha efi-
caz contra las contaminaciones y molestias y sin la mejora de la calidad de vida y de la pro-
teccion del medio». Se consiguio, de este modo, una legitimacion de la accién comunitaria
en el terreno ambiental, basada precisamente en el concepto de desarrollo sostenible, que
fue ratificada por el Tribunal de Justicia Europeo en su Sentencia de 7 de febrero de 1985,
en la que se considera que la preservacion de los valores ambientales forma parte de los
objetivos esenciales de la Comunidad.

Posteriormente, comenzando con las reformas iniciadas por el Acta Unica y siguiendo
por las producidas en Maastrich y Amsterdam, el medio ambiente, bajo el principio del desa-
rrollo sostenible, ha sido introducido formalmente tanto en los principios comunitarios
como en un Titulo especifico del Tratado de la Comunidad Europea. Asi en Maastrich se
incorpora como mision de la Comunidad el logro de «un crecimiento sostenible y no infla-
cionista que respete el medio ambiente», y en Amsterdam se habla ya de «un alto nivel de
proteccion y de mejora de la calidad del medio ambiente». Ademas en esta Ultima version
se introduce, dentro de los principios comunitarios, un articulo especifico donde se plasma
la implatacién en la Comunidad del principio de horizontalidad medioambiental en relacion
con el de desarrollo sostenible. Este es el caso del articulo 6, que dispone: «Las exigencias
de la proteccion del medio ambiente deberan integrarse en la definicion y en la realizacion
de las politicas y acciones de la Comunidad... en particular con objeto de fomentar el desa-
rrollo sosteniblev.

Dentro del Titulo XIX del actual Tratado relativo al Medio Ambiente encontramos tres
principios fundamentales basicos en relacion con la puesta en practica del desarrollo sos-
tenible. Estos son el de cautela y accion preventiva, el principio de correccion de los aten-
tados al medio ambiente, preferentemente en la fuente misma, y el principio de quien con-
tamina paga.

El principio de prevencién es fundamental en la actuacion ambiental debido al alto
potencial de irreparabilidad de los dafios ambientales y se cifra, como es fécil colegir, en la
potestad de sometimiento de las actividades con riesgo ambiental, incluidas, por supuesto,
las econdmicas, a los preceptivos controles tanto previos como de funcionamiento. Dentro
de este principio se encuadra la técnica de la evaluacion del impacto ambiental y el sub-
principio de cautela en base al cual puede limitarse una actividad potencialmente peligrosa
para el medio adn sin haberse probado exhaustivamente la relacionn causa-efecto. De esta
forma a través de las instancias politico-administrativas se pueden declarar los niveles de
proteccion ambiental que deben ser respetados por las actividades econémicas sometién-
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dolas al preceptivo control previo de autorizacion para obtener la licencia de apertura
industrial.

El principio de correccion de los atentados en su misma fuente permite a la autoridad
ambiental no detener su accion inspectora y reparadora en el Gltimo escaln donde se haya
manifestado el dafio ambiental sino que le impulsa a recorrer los eslabones previos hasta
averiguar cual es la causa del resultado dafioso. Ello ha permitido asentar el subprincipio de
no traslacion de la contaminacién o el deterioro ambiental de un medio receptor a otro, lo
que ha permitido establecer un sistema de responsabilidad solidaria entre todos los agentes
presentes en la cadena de manipulacion del producto contaminante y limitar la circulacién
de residuos, obligando a que su tratamiento se produzca en el lugar mas préximo a su ori-
gen sin que ello suponga una restriccion indebida de la libre circulacién de mercancias en
el seno del mercado interior europeo.

Por su parte el principio de quien contamina paga tiene como finalidad ultima la integra-
cién de los costes ambientales en el circuito de la economia productiva tradicional. Es decir,
introducir el coste que representa la prevencion, mantenimiento o regeneracién ambiental
en los sistemas de fabricacién de productos o de prestacion de servicios que inciden en el
medio ambiente. Este principio tiene cuatro manifestaciones principales. La mas conocida es
la de su propia denominacion de «quien contamina paga», que no hace sino trasladar al
agente responsable la obligacion de reparar los dafios causados al ambiente. Este principio
de responsabilidad ambiental, en su derivacion de aseguramiento de la misma, tiene su con-
tinuidad en la aparicion de la técnica de la ecoauditoria, desde el momento en que la mala
infragstructura de una empresa 0 un anticuado sistema de produccién puede influir en la
valoracién de la empresa con relacion a los riesgos econdmicos que se derivarian de su even-
tual responsabilidad por dafio ecoldgico. Pero también son interesantes, especialmente con
relacion al principio de sostenibilidad, los procesos de traslado de los costes ambientales a
los precios, el establecimiento de cdnones o impuestos ambientales y el de reventa de cupos
autorizados de emisiones contaminantes. El primero tiene como finalidad que el consumidor
pague realmente lo que cuesta un producto al que se le han afadido los costes ambientales,
como pueda ser la recogida del producto que después de su uso se haya convertido en resi-
duo y/o el de su reciclado. El segundo tiene como objeto establecer una compensacion eco-
nomica a los poderes publicos por el uso ambiental de determinados recursos naturales y
esta dirigida a financiar su saneamiento y regeneracion. El altimo parte del supuesto de auto-
rizaciones a empresas para emanar efluentes contaminantes al medio. Si, por ejemplo, la
empresa, a causa de una inversion en nueva tecnologia menos contaminante no agota el
cupo autorizado, puede vender el resto a otra empresa que si lo necesita 0 que no hubiera
podido instalarse por falta de cupo. De esta forma con un mismo nivel de efluente autorizado
se habria conseguido autofinanciar una mejora tecnoldgica.

La importancia del desarrollo sostenible como instrumento de actuacién de la Comuni-
dad Europea se pone también de manifiesto en la aprobacién de los denominados Progra-
mas de Accion, el Quinto de los cuales, actualmente en vigor hasta el afio 2000, se deno-
mina precisamente «Hacia un desarrollo sostenible».




Este Quinto Programa parte de la constatacién de las dimensiones internacionales y mun-
diales del medio ambiente y del papel que en dicho ambito debe desarrollar la Comunidad
Europea. El objetivo principal del mismo es el desarrollo sostenible, definido por el propio
programa como aquél que logra «satisfacer las necesidades del presente sin poner en peli-
gro la capacidad de las generaciones futuras para satisfacer sus propias necesidades».

El programa contempla para ello cuatro grandes objetivos:

—el respeto de los recursos naturales;

—el cambio de las pautas de conducta de los ciudadanos que suponen un exceso en el
uso de recursos naturales;

—la participacién en el seguimiento de los programas por los representantes directos e
indirectos de la sociedad;

—la ampliacion de los medios de actuaciéon mas alla de la legislacion.

En realidad se trata de conseguir que la sociedad, en especial la sociedad occidental,
asuma la necesidad de regular el crecimiento econémico y de dar un nuevo contenido a la
calidad de vida a través de un modelo que no ponga en crisis la propia existencia de los
recursos en los que se basa la vida del planeta.

Se han seleccionado a este efecto cinco grandes sectores econémicos en los que intro-
ducir las correcciones mas importantes. Estos sectores son: la Industria, la Energia, el
Transporte, la Agricultura y el Turismo. Respecto de la Industria se plantea una politica de
colaboracion y concertacion de forma que puedan abordarse las reformas sin provocar una
caida de la produccion. Los pilares de esta actuacion serian los de conseguir una gestion
racionalizada de los recursos, el dar una mayor informacion al consumidor para lograr una
influencia de la opinién puablica en la seleccién de los productos menos nocivos para el
ambiente y el emanar una normativa sobre fabricacion y sobre productos. Con relacion a
la Energia, se pretende promover un desarrollo tecnoldgico que permita la obtencion de
energias renovables y alternativas a las del consumo del carbono. El Transporte se aborda
desde la perspectiva de la planificacion del crecimiento previsible, dando especial rele-
vancia a la fabricacion de vehiculos ecolégicos y al transporte publico. El analisis del estado
de la Agricultura manifiesta la degradacion a corregir de sus propios recursos naturales por
exceso de fertilizantes y pesticidas, lo que implica un cambio de la explotacion agricola y
la transformacién de terrenos agricolas en masas boscosas. Finalmente el Turismo exige
una planificacion y la instalacion de equipamientos frente a la acumulacién en el Medite-
rraneo de residuos sélidos y aguas residuales en el sentido del Plan Azul del PNUMA para
el Mediterraneo.

Con relacion a los nuevos instrumentos de actuacién complementarios a los legislativos,
se sefialan en primer lugar los instrumentos de mercado mediante la traslacion de los cos-
tes ambientales a los precios. En segundo término se pretende la aplicacion de instrumen-
tos horizontales de apoyo, como la informacion basica y estadistica, la investigacién tecno-
I6gica, la planificacion y la educacion ambiental. Por Gltimo aparecen los instrumentos
financieros, donde tiene un especial protagonismo la posibilidad de aplicar los Fondos de
cohesion a la financiacion de proyectos de tutela ambiental.
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En definitiva el propdsito del Quinto Programa era introducir una serie muy plural y esca-
lonada de instrumentos que consiguieran el cambio de tendencia frente al creciente dete-
rioro del ambiente que se produce en todos los registros que operan en estos momentos.
Sin embargo hay que alertar que en el Informe realizado en 1996 para la revision de este
programa, elaborado por la Agencia Europea del Medio Ambiente, se sefiala en sus prime-
ras lineas de forma categdrica que «con las medidas adoptadas hasta la fecha no se con-
seguira la integracion plena de las consideraciones medioambientales en los sectores eco-
noémicos, ni tampoco el desarrollo sostenible».

En efecto, en este Informe se destacan las grandes dificultades de las pequefias y media-
nas empresas en adaptarse a las necesidades ambientales. Se sefiala una disminucién de la
industria en las emanaciones a la atmdsfera, pero ello estd mas relacionado con la elimina-
cién de la industria pesada en funcion de las nuevas tecnologias que a una verdadera asun-
cién por parte del sector de las necesidades ambientales. En lo que se refiere a la energia
no se ha conseguido hacer descender la tendencia a un aumento anual de un 0,6 por 100,
especialmente motivado porque la practica del ahorro energético se paraliza cuando se pro-
duce un determinado descenso de los precios, descenso que, a su vez, s necesario para el
crecimiento econdémico. En materia de transportes es donde quiza se pone mas de mani-
fiesto la desviacion de los proyectos primitivos, ya que todos los indicadores cifrados en el
parque de automdviles, en distancias recorridas y en kilometros de autovias, crece inconte-
niblemente, de forma que para el afio 2010 se prevé un incremento del 100 por 100 del
transporte de mercancias y de un 50 por 100 el de pasajeros. La agricultura continda sin un
cambio relevante respecto al deterioro derivado de usos de fertilizantes y pesticidas. Las
politicas de usos alternativos de la agricultura, como turismo rural o su transformacion en
masas boscosas, tienen una lenta penetracion. Todo ello dependera de la real transforma-
cién de la PAC, dentro de la cual hay que sefialar que s6lo un 3 por 100 de sus recursos esta
destinada a la financiacion y apoyo de estas actividades alternativas. El turismo, por su parte,
si bien ha sido dificil de evaluarlo por la fragmentacion del sector, se encuentra en una situa-
cion de alto riesgo al preverse una triplicacion del volumen de aguas residuales y residuos
solidos generados en las areas turisticas, especialmente las costeras, sin que se haya consta-
tado una estrategia favorable a un turismo sostenible.

La alarma de esta situacion, que todavia no se ha trasladado suficientemente al plano poli-
tico, se intensifica si tenemos en cuenta los datos aportados por la OCDE en una conferen-
cia sobre comercio y medio ambiente celebrada en 1993, en la que se sefialaba: «Estudios
empiricos demuestran que los costes de controlar la contaminacion constituyen una pe-
quefia parte de los costes totales en casi todos los sectores y que casi todos los paises de la
OCDE han introducido medidas medioambientales semejantes aproximadamente al mismo
tiempo. Estas medidas no han sido el origen de las considerables diferencias de costes entre
los principales competidores y han influido muy poco sobre la totalidad del comercio entre
paises de la OCDE y no pertenecientes a la OCDEby.

Es decir, puede que en lo que se refiera al desarrollo sostenible, lo que se ha avanzado
haya sido esencialmente en los comportamientos represivos de las autoridades y en las




inversiones publicas de fomento, que siguen soportando el 60 por 100 de los gastos globa-
les en medio ambiente. La introduccion, si embargo, de las exigencias ambientales en la
economia, pese a que el propio sector de las empresas que actlan directamente en el medio
ambiente esta valorado en 85.000 millones de euros y en 50.000 millones de euros el de
aquellas que se relacionan de forma indirecta, con un crecimiento previsible del 5 por 100
anual, no parece que esté todavia a la altura de las necesidades de nuestro planeta Tierra,
que es el tnico de que disponemos.
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Comentario a la ponencia _
sobre economia y medio ambiente

Por Fernando Lopez Ramon
Catedratico de Derecho Administrativo. Universidad de Zaragoza

A)

B)

La ponencia presentada por Luis Ortega explica el concepto del llamado desarrollo
sostenible, que busca hacer compatibles los procesos econémicos con las necesida-
des ecoldgicas. El planteamiento resulta perfectamente asumible, tanto en el plano de
las ideas como con referencia a los argumentos empleados.

No obstante cabe suscitar alguna reflexién a propdsito de dos cuestiones comple-
mentarias de la relacion escrita. La primera se refiere a la organizacion publica ade-
cuada para afrontar los problemas ambientales. La segunda es la relativa al papel que
los intereses ecoldgicos deben ocupar en los procesos de decision de los poderes
publicos conforme al modelo de la evaluacion de impacto ambiental, cuestion que
parece necesario suscitar abriendo asi el interrogante sobre el papel que debe corres-
ponder a los poderes publicos para la proteccion del medio ambiente.

En el planteamiento del problema relativo a la oportunidad de la creacion del Minis-
terio de Medio Ambiente confluyen, al menos, dos vertientes que serfa oportuno con-
siderar. La primera tiene que ver con el mismo concepto de medio ambiente, cuya
clarificacion pudiera sernos Util a fin de estructurar adecuadamente la politica de
tutela ambiental. La segunda faz del problema deriva de un planteamiento juridico-
politico, especialmente desarrollado en los afios ochenta pero vigente en la actuali-
dad, que quiza mereciera alguna correccion: el reparto de funciones entre el Parla-
mento y el presidente del Gobierno a proposito de la organizacion ministerial.

Una linea de pensamiento muy extendida tiende a identificar el medio ambiente con
el conjunto de elementos de todo tipo que condicionan la vida de las personas. La tra-
duccion normativa y organizativa de un concepto tan amplio provoca abundantes
problemas que a veces se pretende solucionar mediante la formulacion de un con-
cepto restringido del medio ambiente. Sin embargo ante las dificultades que derivan
de ambos extremos la practica de algunos ordenamientos generales, destacadamente
de la Uni6n Europea, ha llevado a establecer una combinacion de los mismos. Asi el
concepto amplio de medio ambiente se traduce en la configuracion de un objetivo
gue debe penetrar en todas las politicas publicas. Sin embargo lo anterior no impide
la formacion de una especifica politica de medio ambiente con la tarea de asegurar
directamente la utilizacion racional de los recursos naturales.

Cuestion distinta es la relativa al tipo de organizacion que debe asumir la especifica
politica de medio ambiente. Situados en la dptica de la Administracién General del
Estado, nos plantearemos si conviene o no crear un Ministerio especial. Problema
éste que nuestra practica juridico-politica ha enrarecido por completo, en la medida
en que desde los afios ochenta viene considerandose la organizacion ministerial como




0)

una atribucion exclusiva y discrecional del presidente del Gobierno, algo asi como
una natural prolongacion de su primacia y responsabilidad politicas que deben per-
mitirle formar gobiernos del tamafio que juzgue adecuado. Esa postura, trasladada
con facilidad a todas las comunidades autonomas y sostenida por ejecutivos de todo
color politico, ha impedido practicamente el desarrollo de un debate sobre la orga-
nizacion ministerial. Quiza convendria replantearla considerando que seria facil ase-
gurar una deseable estabilidad administrativa por la via de distinguir entre los depar-
tamentos y sus titulares. La organizacion departamental puede estar reservada a la ley,
sin perjuicio de reconocer la discrecionalidad politica del presidente para encomen-
dar varios departamentos a una misma persona en funcién del tipo de Gobierno que
desee formar.

En definitiva, teniendo en cuenta las dos reflexiones que acaban de resumirse seria
bueno considerar la necesidad de mantener el Ministerio de Medio Ambiente con
independencia del color del Gobierno.

Al hilo del debate sobre la conveniencia o no de contar con una organizacién en el
nivel ministerial para la protecciéon del medio ambiente conviene plantearse el papel
de la evaluacién de impacto ambiental, una de las técnicas generales de mayor signi-
ficado para la efectiva consideracion de los intereses ecol6gicos.

La relevancia del mecanismo evaluatorio aparece confirmada por la experiencia de
los ordenamientos que mayor grado de implicacion han logrado con la proteccion del
medio ambiente. En todos ellos la evaluacion del impacto ambiental ha constituido
un medio de evolucién formidable, en la medida en que obliga a considerar seria-
mente las consecuencias ambientales de una actividad siguiendo un procedimiento
publico, de contenido técnico y ampliamente abierto al debate de alternativas. En
estas experiencias comparadas el procedimiento de evaluacion es utilizado no s6lo
para la toma de decisiones sobre proyectos concretos sino también para la valoracion
de planes y programas de muy diverso alcance.

No seréa dificil convenir en que esas amplias funcionalidades de la técnica de las eva-
luaciones de impacto ambiental han brillado por su ausencia en el caso espafiol, tanto
en el nivel estatal como en los autondmicos y sin distincion de colores politicos.
Nuestras evaluaciones versan sobre proyectos concretos, a veces incluso sobre partes
de proyectos, vinculandose a la parcelacion que la capacidad técnica y las disponibi-
lidades financieras imponen a la contratacion administrativa. El debate de alternativas
frecuentemente resulta falto de toda operatividad por las inercias de las maquinarias
burocréticas. La participacion y el cardcter publico del procedimiento con facilidad
pueden resultar suplantados por una espiral de extremismos dialécticos.

En relaciéon con estos problemas convendria, pues, considerar las posibilidades de
unir la solucién organizativa a la cuestion del poder evaluador en materia ambiental.
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Agenda 2000:
Los fondos estructurales

Por Laureano Lazaro Araujo
Profesor del Centro de Estudios Europeos. Universidad de Alcala

El AUE marca el camino

El Acta Unica Europea (AUE), en vigor desde el 1 de julio de 1987, marca un antes y un
después en muchos aspectos de la historia de la Union Europea, que no en vano representa
la primera reforma del Tratado de Roma. Desde el punto de vista econémico, es particular-
mente relevante la decision de implantar el mercado Unico a partir de 1993, con el objetivo
de impulsar el crecimiento econdémico y de situar a la Unién Europea en mejores condicio-
nes para competir en los mercados mundiales. Pero, al mismo tiempo, ante el riesgo de que
la distribucion de los beneficios de la libre circulacion de factores y productos fuera mas
favorable para las areas mas desarrolladas de la Unién, se consagra la politica de cohesion
econdmica y social.

Es dificil excederse en ponderar la importancia del articulo 130 A del AUE:

«A fin de promover un desarrollo armonioso del conjunto de la Comunidad, ésta
desarrollara y proseguira su accién encaminada a reforzar su cohesién econémica y
social.

»La Comunidad se propondra, en particular, reducir las diferencias entre las diver-
sas regiones y el retraso de las menos favorecidas».

Suele recordarse menos el articulo 130 B, a pesar de que es de capital importancia, por-
que, aunque todavia no se habian puesto de lleno sobre el tapete europeo las discusiones
sobre la subsidiariedad, tan traida y llevada a raiz del Tratado de la Unién Europea (TUE),
viene a completar el mandato anterior con la obligacion, tanto de los Estados miembros
como de la Comunidad, de disefiar sus politicas de forma que contribuyan a reforzar la cohe-
sién econdmica y social.

Dice el articulo 130 B:

«Los Estados miembros conduciran su politica econémica y la coordinaran con
miras a alcanzar también los objetivos enunciados en el articulo 130 A. Al desarrollar
las politicas comunes y el mercado interior se tendran en cuenta los objetivos enun-
ciados en el articulo 130 Ay el articulo 130 C, participando en su consecucion».

Sin animo de entrar ahora en polémicas sobre las variadas y a veces variopintas interpre-
taciones que se dan sobre el principio de subsidiariedad, parece claro que la Comunidad
tiene la obligacién de reforzar la cohesién econdémica y social, en particular, reduciendo las
diferencias regionales. Se trata, pues, de una politica comin, al margen de que los Estados
miembros deban velar también por actuar en el mismo sentido y de que las politicas nacio-
nales y comunes hayan de tenerlo en cuenta. Quiero destacar este aspecto para llamar la




atencion sobre el riesgo de que las tentaciones renacionalizadoras que acechan y amenazan
a otras politicas de la Union caigan sobre los Fondos estructurales con voracidad destructora.

No es sélo una advertencia, a la par que temor, originados ambaos por las resistencias de
determinados paises a financiar las politicas comunes por encima de los limites que sus
gobiernos tengan por razonables. Es que la misma Comision, guardiana de los intereses
comunitarios y garante del cumplimiento de los tratados, parece que quiere echar la pelota
al campo de los Estados miembros, para que se juegue en su terreno particular, y no en el
comun de la Unidn, el futuro de la cohesién econémica y social. Es llamativo, y puede ser-
vir de aguja de marear para los proximos afios, que en un documento tan significativo como
el Primer Informe sobre la Cohesion econémica y social, 1996 se diga sin rebozo ni recato
que «las politicas de los Estados miembros son los principales instrumentos con los que
cuenta la Union para conseguir los objetivos de la cohesién. En este sentido “la solidaridad
de la Union comienza en casa”. Por otra parte, los Estados miembros tienen los instrumen-
tos a su disposicion. El gasto publico representa entre el 40 y el 60% del PIB nacional, en
comparacion con el presupuesto comunitario, que representa alrededor del 1,2% del PIB
de la Unidn». La solidaridad empieza y termina en casa, parece que quiere decir. Es como si
se pretendiera cargar sobre los hombros nacionales, que, tratindose de estas cuestiones,
son los presupuestos de gastos publicos una responsabilidad que corresponde en primer
lugar a la Union, como sefiala el transcrito articulo 130 A del AUE. A mayores, atendiendo a
la definicién que de la subsidiariedad da el TUE, ;no es el fortalecimiento de la cohesion
econdmica y social europea un objetivo que desborda y supera el &mbito nacional, que no
puede ser alcanzado de manera suficiente por los Estados miembros y que, por consi-
guiente, puede lograrse mejor, debido a la dimension y a los efectos de la accién contem-
plada, a nivel comunitario? (articulo G.3 B del Tratado de la CEE en la version de Maastricht).
Es palmaria, por otra parte, la contradiccion entre la peticion a los Estados menos desarro-
llados de un esfuerzo presupuestario en pro de la cohesién y la exigencia, al mismo tiempo,
de una disciplina presupuestaria, impuesta por el Pacto de estabilidad y crecimiento, con la
injusticia comparativa afiadida de que asi se les pondrian mas faciles las cosas a los mas desa-
rrollados, al aligerar su carga presupuestaria.

Es de sobra sabido que el TUE, en su articulo B, enuncia entre los objetivos de la Unién
«el fortalecimiento de la cohesién econémica y social», insistiendo en el articulo G.2 en la
misién de la Comunidad de «promover [...] la cohesion econdmica y social y la solidaridad
entre los Estados miembros». Llamo la atencion sobre la utilizacion del término «solidari-
dad», que afiade al contenido politico de la expresién «cohesion econdmica y social», repe-
tida en el articulo G.3.j), una indudable carga ética. Es también sabido que el Tratado de
Amsterdam reitera estos mismos objetivos, misiones y fines.

Volviendo al AUE, recordemos que se dice en ella que «la Comunidad apoyara dicha
consecucion» (se refiere a lo enunciado en el articulo 130 A) «con la accién que lleva a
cabo por medio de los fondos con finalidad estructural...» (articulo 130 B), encargando a
la Comision la presentacion de una propuesta global de reforma de su funcionamiento
(articulo 130 D).

Economia [97] ARAGONESA



Economia [98] ARAGONESA

En efecto, en cumplimiento de ese mandato se llevé a cabo una importantisima reforma
de los Fondos estructurales, cuyo primer ciclo de funcionamiento cubrié el periodo 1989-
1993, extendiéndose el segundo desde 1994 hasta 1999.

Las dos caracteristicas mas importantes de la reforma son, a juicio de la mayoria de los
observadores y estudiosos, el incremento de la dotacién presupuestaria para acciones
estructurales, tanto en cifras absolutas como relativas, y la concentracién de sus actuacio-
nes. Al lado de estos dos rasgos, las demas propiedades no pasan de ser adornos literarios.
En 1989, primer afio de la aplicacion de la reforma, los Fondos estructurales representaban
el 21 % del presupuesto comunitario, porcentaje que se eleva al 37 % en 1999, sin contar las
ayudas estructurales previas a la adhesion de futuros socios, y al 40,5%, si tales ayudas se
contabilizan en este rengldn presupuestario. Sin tener en cuenta el apoyo preparatorio de
la ampliacion, supone un aumento de alrededor de 1,5 puntos al afio durante una década y
de casi dos puntos sumando el sefialado gasto previo, esfuerzo ciertamente muy impor-
tante, que no es lo mismo que suficiente. En lo relativo a concentracion, baste decir que el
68 % de los recursos de los Fondos estructurales se dedica a las regiones menos desarrolla-
das de la Union, las del objetivo nimero 1. Conviene retener estos datos, porque luego
habré que volver sobre ellos.

La arena del camino

En principio, es légico que, ante la disponibilidad y necesidad de administrar una rele-
vante cantidad de recursos, las autoridades comunitarias y los Estados miembros decidieran
aprobar unas medidas que garantizaran el uso mas eficaz y correcto posible de los mismos.
A tan loable intencién se sumd la impresentable e inconfesable de los Estados menos bene-
ficiados con la reforma de hacer sudar la obtencion de los fondos. Como resultado de la
accion conjunta de ambos vectores, se adoptaron unos procedimientos de programacion,
evaluacion, control, etc., harto engorrosos, con regulaciones reglamentarias no siempre cla-
ras y transparentes, susceptibles a veces de mas de una interpretacién, en cuyo caso era fre-
cuente que los funcionarios nacionales responsables de la gestion de los fondos se encon-
traran en la tesitura de tener que aplicar la interpretacion mas burocratica, hecha por los
servicios de la Comision.

Con el tiempo, se fue tomando conciencia de que la gestién de las ayudas de los Fondos
estructurales se habia complicado excesivamente y sin suficiente justificacion. Dado que se
distribuyen en mayor o menor medida entre todos los Estados miembros, a diferencia del
Fondo de cohesion, que es solo para los cuatro menos desarrollados, los paises, uno tras
otro, se fueron viendo atrapados en unos complicados procedimientos que, mas que redes
de seguridad, parecian arenas que entorpecian la ruta y trampas contra la gestion eficaz.

Por lo demas, puede que sea una casualidad. Pero lo cierto es que cuando se ha hablado
maés alto de la necesidad de introducir sencillez y sensatez en el funcionamiento de los Fon-
dos estructurales ha sido cuando Alemania, después de la reunificacién, con la inclusion de
los cinco nuevos Estados federados en el grupo de regiones menos desarrolladas de la




Unién, ha pasado a ser el segundo receptor de ayudas estructurales, con el 14,3 % del total,
detras de Espafia, que recibe el 22,6 %, incluidas en ambos casos las iniciativas comunitarias.

Este es el panorama en que surge el 15 de julio de 1997 la propuesta de la Comision de
las Comunidades Europeas conocida como Agenda 2000. Por una Unidn mas fuerte y mas
amplia, que, en lo tocante a Fondos estructurales se concreta en una propuesta de nuevos
reglamentos, precedida de la interesante COM (1998) 131 final, a modo de exposicién de
motivos comun, dada a la luz pablica el 18 de marzo de 1998. Estas fuentes documentales
se completan con la «Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo
sobre el establecimiento de nuevas perspectivas financieras para el periodo 2000-2006»,
COM (1998) 164 final, también de 18 de marzo de 1998, y con el informe titulado «Finan-
ciacion de la Union Europea. Informe de la Comision sobre el funcionamiento del sistema
de recursos propios», COM (1998) 560 final.

El desbroce

Los tres ejes en torno a los que gira la propuesta de nuevos reglamentos son: a) una
mayor concentracion de las ayudas; b) una aplicacién de los Fondos més simplificada y des-
centralizada, y ¢) un refuerzo de la eficacia y control. Aunque las valoraciones implican
siempre una indudable carga de subjetividad, por mucho que se diga lo contrario, y a pesar
de que cualquier juicio sobre las novedades introducidas en la gestion pueda parecer pre-
matura, cuando todavia no ha entrado en vigor la reforma, me atrevo a decir que la princi-
pal virtud de la misma es su intencién simplificadora y el animo purificador que parece ins-
pirarla, en el sentido de limpiar el camino de la gestién de los Fondos estructurales de las
entorpecedoras arenas y de la broza que lo han ido cubriendo durante una década, haciendo
harto dificil avanzar por él.

Comentaré brevemente algunos aspectos de la reforma que entrara en vigor el 1 de enero
del afio 2000, dejando para el final unas reflexiones sobre la dotacion financiera y su rela-
cién con la cohesién econémica y social. Empezaré, pues, por lo positivo, dejando para el
final las opiniones mas criticas.

Segun la propuesta de la Comisidn, la simplificacion afectara a varios aspectos de la ges-
tion, particularmente a:

a) El nimero de objetivos prioritarios, que pasaran de seis mas uno (el objetivo nimero 5
venia estando desdoblado en dos) a sélo tres.
El objetivo nimero 1 resultara de la agregacion de los actuales 1y 6; se limitara estric-
tamente a las regiones con un PIB por habitante inferior al 75% de la media comuni-
taria, medido en paridades de poder adquisitivo; habra un régimen transitorio para las
regiones que, estando en 1994-1999 en el objetivo nimero 1, dejen de caer bajo este
criterio; sera la Comisién quien delimite el mapa; este objetivo cubrird el 20% de la
poblacidén de la UE y las regiones ultraperiféricas (Canarias, Azores, Madeira y Territo-
rios de Ultramar franceses) tendran un reconocimiento especial.
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El objetivo nimero 2 sera equivalente a la suma de los actuales 2 y 5b; agrupara zonas
industriales en declive, zonas rurales, zonas urbanas y zonas pesqueras en reestructu-
racién; afectard al 18 % de la poblacién comunitaria; el mapa sera el resultado de una
negociacion entre la Comisién y cada Estado; no coincidiran exactamente los mapas
de Fondos estructurales por este objetivo y los de ayudas de Estado con finalidad regio-
nal; la seccion Garantia del FEOGA intervendra en la cofinanciacion de acciones de
desarrollo rural; habra una ayuda transitoria (hasta el 31-12-2003) para las zonas que
no contindien en el nuevo objetivo nimero 2, sin que ninguin Estado pueda perder en
la nueva situacion mas de un tercio de la poblacién computada sumando la de los obje-
tivos numeros 2 y 5b del periodo 1994-1999.

El nuevo objetivo nimero 3, de caracter horizontal, sera la suma de los actuales 3y 4.
A diferencia de lo que venia sucediendo desde 1989, en que no todos los mapas de
intervencién tenian la misma duracién, pues el del objetivo nimero 2 se revisaba al
cabo de tres afios, debiendo negociar y aprobar un nuevo marco de apoyo comunitario,
rompiendo asi innecesariamente los periodos de programacién, en el futuro todos los
objetivos, asi como sus correspondientes mapas, cuando existan (objetivos nimeros 1
y 2), tendrén siete afios de vigencia.

b) Las iniciativas comunitarias se reduciran de 13 a 3: una de cooperacion transfron-

teriza, transnacional e interregional (FEDER), otra de desarrollo rural (FEOGA) y otra
de empleo y recursos humanos (FSE); se dotaran con el 5% de los recursos de los Fon-
dos estructurales y un solo Fondo financiara todas la medidas del programa.

¢) En materia de programacion, se prevé la publicacién por la Comision de unas orien-

taciones, marcando las prioridades comunitarias para cada objetivo; ademas, se gene-
ralizaré el uso del Documento Unico de Programacion (DOCUP) para los objetivos 2 y
3, junto con la posibilidad de utilizarlo en el objetivo nimero 1, cuando la asignacion
sea inferior a 1.000 millones de euros; se recomienda aplicar un solo programa en cada
region de los objetivos nimero 1y nimero 2, asi como uno solo por Estado en el obje-
tivo nimero 3.

Reiterando que los intentos simplificadores son dignos de todo tipo de parabienes, con-
viene llamar la atencion sobre los puntos que a continuacion se sefialan.

1. La delimitacion del mapa del objetivo nimero 1 ha venido teniendo gran trascen-

dencia politica, no porque se tuviera ganas de aparecer en la foto de los pobres, sino
porque la mayor parte de la dotacidn de los Fondos estructurales se destina a él. Dada
la asociacién que hay entre mapa, poblacién beneficiaria y dinero asignado a cada
Estado, esta decision quedaba reservada al Consejo, que aplicaba el criterio del 75%
del PIB por habitante de manera flexible, es decir, después de una negociacion entre
los Estados, a veces a cara de perro. Asi sucedié en la madrugada del 20 de julio de
1993, en que Delors y la Presidencia belga tuvieron que emplearse a fondo, inclu-
yendo reuniones multilaterales sélo de los primeros espadas, sin expertos ni asesores
técnicos, y los cara a cara bilaterales con cada delegacion nacional por separado, uti-




lizando lo que en la terminologia comunitaria se conoce como conversacién de con-
fesionario, para lograr un pacto de los Doce sobre el mapa y el reparto de ayudas del
objetivo numero 1 por Estados para el periodo 1994-1999. Ahora, la actual Comision,
tal vez aleccionada por Delors, que, quiza cumpliendo una promesa que se hiciera a
si mismo, pudiera haber trasladado a su sucesor, Santer, en el testamento politico de
transmision de poderes, la experiencia de aquella noche toledana, reclama para si esa
competencia. Bienvenida sea, pero sélo si el criterio se va a aplicar de manera estricta.
Aungue salga(n) del objetivo alguna(s) comunidad(es) auténoma(s) espafola(s), Espa-
fia no quedara perjudicada comparativamente.

. La no coincidencia exacta de los mapas de los Fondos estructurales (mapas de la D.G.
XVI, responsable de la politica regional y de cohesion) con los de las ayudas de Estado
con finalidad regional (mapas de la D.G. 1V, responsable de la competencia) perjudica a
los Estados menos desarrollados que no estan en su totalidad en el objetivo nimero 1,
como es el caso de Espafia. La razon es que las areas de intervencién del FEDER (no se
olvide que los objetivos que requieren la previa delimitacién de un mapa son aquellos
en que interviene el Fondo regional) se delimitan tomando como referencia el valor
medio a nivel comunitario de los indicadores que sean de aplicacion, mientras que los
mapas de ayudas de Estado con finalidad regional se fijan con arreglo a la media nacio-
nal. El resultado puede ser, y de hecho es, en ocasiones, que la D.G. IV (la vigilante del
respeto a la sacrosanta competencia) permite la concesion de ayudas en una zona de un
pais desarrollado, al que llamaremos A, porque su nivel esta por debajo de la media
nacional, y las prohibe en otra de un pais poco desarrollado, identificable como B, a
pesar de que la zona del pais B esté menos desarrollada que la susodicha del pais A,
cuando la zona de B esta por encima de la media nacional de este Estado. Estas discor-
dancias desaparecen en el objetivo nimero 1, pero persisten parcialmente de forma
incomprensible en el objetivo nimero 2. Es cierto que la flexibilidad es buena y que hay
gue estar abierto a excepciones, pero para eso estan las ayudas de minimos.

. Es inexplicable la introduccion de la seccion Garantia del FEOGA en el objetivo
numero 2 para financiar acciones estructurales en zonas rurales. No es bueno mezclar
churras con merinas ni zorras con gallinas. Deberia ser suficiente recordar la distinta
naturaleza y fines de la seccion Garantia del FEOGA en relacion con los Fondos estruc-
turales y que las reglas de gestién y funcionamiento financiero de dicha seccién del
fondo agrario son diferentes a las normas de los Fondos estructurales. Si sucede que la
seccidn Garantia tiene excedentes presupuestarios, lo procedente es que se reduzca
su dotacion en favor de la seccion Orientacion o de otros Fondos estructurales. Ade-
mas es inadmisible que, por un lado, se esté planteando que los Estados financien el
25% de los pagos directos de la politica agraria comunitaria (PAC) para reducir los gas-
tos de la seccion Garantia del FEOGA, y, por otro lado, se esté reconociendo paladi-
namente que le sobran recursos, puesto que se puede permitir el lujo de financiar
acciones estructurales. No estaria de mas detenerse a analizar si hay razones ocultas
en esta contradiccion, sobre todo si se pone en relacion esta observacion con el
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aumento del volumen de euros previstos en la Agenda 2000 para gastos de la PAC. al
tiempo que disminuye el de medidas estructurales, como se vera mas adelante

. Hay que dar la bienvenida al propésito de reducir el nimero de iniciativas comuni-

tarias y su dotacion. En primer lugar porque aliviara la gestién y la burocracia a todos
los niveles: local, regional, nacional y comunitario. Pero también porgue hora es ya de
destinar los Fondos estructurales a su verdadera finalidad y de dar lo que corresponda
a cada pais a través de los objetivos prioritarios, sin tener que recurrir al subterfugio
complementario de las iniciativas. No es la primera vez que digo que gran nimero de
las iniciativas comunitarias se han aprobado para financiar con Fondos estructurales
politicas sectoriales que no disponian de dotacion adecuada en los presupuestos de la
Unién. Las tres que se proponen son suficientes, asi como el 5% de los recursos que
se reservan para ellas. Presiones hay y seguira habiendo para que aumente el nimero
y la dotacion. Reconozco que una iniciativa como la URBAN (politica urbana), no con-
templada en la propuesta de la Comision, puede tener sentido: aunque las zonas urba-
nas en reestructuracion, siempre de elevada densidad demogréfica, estan contempla-
das en el objetivo nimero 2, la poblacion a incluir en él por este concepto no debe
superar el 2% de la de toda la Unidn y, por tanto, puede ser bueno un complemento
financiero para estas zonas, a través de las iniciativas comunitarias. No se puede decir
lo mismo de los sectores industriales en crisis y las zonas por ellos afectadas, que, con
el 10 % de la poblacion comunitaria, tienen cobertura suficiente en el objetivo nime-
ro 2. Y no cito las zonas pesqueras, porque no van por ahi los tiros de las presiones.
En definitiva, considero que el mantenimiento de URBAN es aceptable pero carece de
sentido la continuidad de programas como el Rechar, Resider, Konver, Retex (dedica-
dos respectivamente a zonas afectadas por la reconversion de la mineria del carbon,
la industria siderurgica, la textil y la de defensa militar), incluso PYMES, que desvirtdan
el caracter de los Fondos estructurales y son vias de redistribucién de recursos estruc-
turales en favor de los paises méas desarrollados de la Unién, por la flexibilidad con que
se delimita el territorio de aplicacién, que no tiene que coincidir necesariamente el de
los objetivos prioritarios.

¢Qué credibilidad merece la promesa de reducir drasticamente el nimero de estas ini-
ciativas? En verdad, escasa, a la vista de la experiencia. Aunque la evolucién de los
acontecimientos lo haya traspapelado y hecho caer en el olvido, el Libro Verde que
sobre esta cuestion sometio la Comision en 1993 a la consideracion del Consejo, del
Parlamento Europeo, del Comité Econdémico y Social y, en general, de toda la opinion
publica, con las propuestas para el periodo 1994-1999, contenia una prevision similar,
que, con el tiempo, ha quedado en aguas de borrajas.

De las modificaciones fundamentales que se proponian en relacion con la etapa
1989-1993, puede admitirse que la primera («para que la planificacion y programa-
cion resulten coherentes, es necesario que las prioridades de las iniciativas comu-
nitarias y el esbozo de la asignacion de recursos se determinen al mismo tiempo
que los MCA», parrafo 7) se llevd a efecto, mas o menos, debiéndose el «<menos» a




la publicacidon de dos convocatorias. Pero el proposito simplificador resulté un
fiasco.

Segun el Libro Verde, ante las crecientes necesidades de la Comunidad, «serd necesa-
rio hacer seleccion si se quiere que dichas iniciativas se concentren suficientemente
y tengan un verdadero valor afiadido desde el punto de vista de su efecto en el desa-
rrollo». Repasando lo sucedido en el periodo 1989-1993, la Comision recuerda que ya
habia hecho la correspondiente autocritica y repite que, «a la vista de los recursos
disponibles, habia habido demasiadas iniciativas comunitarias aisladas, lo que se tra-
dujo en un nimero inadecuado de programas operativos de dimensiones muy reduci-
das [...]. De ahi que la Comision se haya comprometido ya a establecer un menor
ndmero de iniciativas que en el pasado» (parrafo 21). Por eso insiste en que uno de los
principios generales sera que, «debido a la limitacion de los recursos, las iniciativas
comunitarias, como las politicas estructurales en general, deberan concentrarse en un
ndimero limitado de prioridades» (parrafo 29, e) y concluye proponiendo los cinco
temas que deberian servir de marco para las diversas iniciativas: cooperacion y redes
transfronterizas, transnacionales e interregionales, desarrollo rural, regiones ultraperi-
féricas, empleo y desarrollo de recursos humanos y gestion del cambio industrial
(péarrafo 30).

Si fuera cierto que el infierno esta lleno de buenas intenciones, la reiteradamente
transcrita tendria reservado en él un buen lugar. Si en el periodo de 1989 a 1993 hubo
quince iniciativas (RECHAR, ENVIREG, REGIS, STRIDE, INTERREG, REGEN, EURO-
FORM, NOW, HORIZON, TELEMATICA, PRISMA, LEADER, RETEX, KONVER y PERI-
FRA), para 1994-1999 van catorce (PESCA, URBAN, PYME, TEXTIL-PORTUGAL,
RETEX, KONVER, RESIDER II, RECHAR II, ADAPT, EMPLEO, REGIS Il, LEADER I,
INTERREG Il y PEACE-IRLANDA), con la particularidad de que una de ellas (EMPLEO)
se desagrega en cuatro capitulos, equivalentes a otras tantas iniciativas de la denomi-
nacion antigua (NOW, HORIZON, YOUTHSTART e INTEGRA); otra (INTERREG 1), en
tres (cooperacion transfronteriza, REGEN y ordenacion territorial), y una tercera
(ADAPT), en dos (ADAPT y ADAPT-BIS).

A efectos practicos, de la pretension simplificadora se ha pasado a un incremento de
la complejidad. Para hacerse una idea de la carga de trabajo que representan, y ate-
niéndonos a fuentes oficiales, téngase en cuenta que, segin el segundo volumen de la
Guia de iniciativas comunitarias, publicado por la Comision, se presentaron y apro-
baron aproximadamente 420 programas con motivo de la primera convocatoria para
1994-1999 (DOCE de 1 de julio de 1994), a los que habria que sumar alrededor de
treinta mas, después de la segunda (DOCE de 20 de julio de 1995).

En descargo de la Comision, hay que decir que las instituciones consultadas a través
del Libro Verde aprovechan la ocasién para presionar por la continuidad de antiguos
programas Yy la creacién de otros nuevos, sin ruborizarse por decir al mismo tiempo
gue se «esta de acuerdo en que el nimero de iniciativas debe reducirse de acuerdo
con el principio de concentracion» (parrafo 18 de la Resolucion del Parlamento Euro-
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peo A3-0279/93). Pero también es cierto que la Comision es capaz de aguantar imper-
térrita otras presiones de las mismas instituciones, como cuando se pide que aumente
el porcentaje de PIB dedicado a la politica regional y que se concentren mas las actua-
ciones en el objetivo nimero 1 (parrafos 2 y 9 de la citada Resolucién).

Y vuelvo a la pregunta anterior. (Habra real y verdaderamente simplificacién en el
admbito de las iniciativas comunitarias? Depende de lo que real y verdaderamente
quiera y pueda hacer la Comision. Lejos esta de mi animo querer ser ave de mal
aglero. Me limito a recordar y recontar lo que antafio se dijo y puso por escrito, que
nadie podra negarlo.

5. Por lo demas ya veremos el resultado del experimento de que un solo fondo financie
la totalidad de las acciones de cada iniciativa. A la postre la gestion y administra-
cion muy probablemente seran separadas, como hasta ahora.

Concentracion de las actuaciones

La propuesta de la Comision para conseguir una mayor concentracion de las interven-
ciones estructurales tiene tres vertientes: tematica, geogréafica y financiera.

Un primer aspecto es la concentracion tematica, que, en parte, esta incluida en la reduc-
cién del nimero de objetivos prioritarios, asunto que ya ha sido tratado y que se completa
con la publicacion por la Comision de unas orientaciones comunitarias antes de la elabora-
cién de los planes, que deberan atenerse a ellas. Se supone que en estas orientaciones la
Comision hara saber cudles van a ser las prioridades a que han de atenerse los planes que
para cada objetivo elabore cada Estado.

Este que la Comision llama nuevo marco politico no es tanta invencion como parece. Va
para veinte afios, como, para recordatorio de la posteridad, guardan memoria los veteranos
en el analisis y estudio de la politica regional comunitaria y en su gestién y lidia, que a veces
tal cosa semeja aquélla, de la aprobacion por el Consejo, el 6 de febrero de 1979, de una
Resolucion sobre orientaciones en materia de politica regional comunitaria, el mismo dia en
que dio su aquiescencia a un nuevo Reglamento del FEDER. Item mas, tres afios antes, el 24
de marzo de 1976, el Comité de Politica Regional, muerto para dar vida al Comité Consul-
tivo de Desarrollo y Reconversion de las Regiones, habia hecho publico un esquema comin
para la elaboracion de los programas de desarrollo regional (PDR), al que tenian que ate-
nerse todos los Estados.

No hay, pues, invencién, dado que se resucita una vieja y desaparecida figura. Pero es
cierto que se inscribira en un nuevo marco politico, si es que va a ser la Comisién, por su
cuenta y por delegacion reglamentaria, quien en el futuro establezca las orientaciones.
Notese que los referidos documentos, las orientaciones de politica regional comunitaria y
el esquema comun de los PDR, no fueron aprobados por la Comisién, sino por el Consejo
y el Comité de Politica Regional respectivamente.

Cuentan también los viejos en estas lides que no es la primera vez que la Comision
intenta conseguir el visto bueno del Consejo para poner su autoria a unas nuevas orienta-




ciones y prioridades de la politica regional comunitaria de obligado cumplimiento por parte
de los Estados. El 24 de julio de 1981 present6 al Consejo una comunicacién con ese titulo
(COM (81) 152 final), como avanzadilla de la propuesta de nuevo Reglamento del FEDER
que unos meses mas tarde aparecia en el Diario Oficial, el 23 de diciembre de 1981. Algo
pasé que hizo que los planes de la Comision en parte se encasquillaran y en parte se tor-
cieran, pues el Consejo no aprob6 el Reglamento hasta bien entrado 1984 (19 de junio de
1984) y nunca hizo suyas las nuevas orientaciones y prioridades, a diferencia de lo sucedido
al aprobar el Reglamento de 1979, segiin queda antes dicho, en que aceptd parcialmente
una propuesta sobre la cuestion planteada dos afios antes, en 1977.

Decaidas las orientaciones de 1979 con la reforma de los FEEE. que entré en vigor el 1
de enero de 1989, puede admitirse que a partir de esa fecha la definicién de los objetivos
prioritarios de los FEEE. contenida en los Reglamentos aprobados por el Consejo marca
unas orientaciones y prioridades, cuya concrecion no llegaria hasta la posterior negociacion
y aprobacion por la Comision de los marcos comunitarios de apoyo (MAC), que tenian
como punto de partida los planes regionales presentados por el Estado. Aun el contenido a
que deben atenerse los planes esta, bien que de forma escueta, en los Reglamentos. Ahora
se quieren anteponer las orientaciones de la Comision.

En principio, tales orientaciones pueden ser (tiles y de interés a la hora de elaborar los
planes con arreglo a unos criterios comunes en toda la Union. Desde este punto de vista,
puede afadirse un valor a los procedimientos actuales, en términos de contribuir a hacer
mas Europa. Ahora bien, no hay que descartar el riesgo de que se conviertan en un corsé a
la hora de elaborar la programacion, en el que podria escudarse Bruselas para limitar los
recursos gque se destinan a un determinado tipo de medidas y aumentar los que se dedican
a otras, o para subir o bajar los porcentajes de cofinanciacion, segin que las medidas se aco-
moden mas 0 menos a las pautas de las orientaciones. En definitiva, cabe la posibilidad de
que se utilicen para meter en vereda a los discolos, alternando el palo con la zanahoria, en
Cuyo caso no se construye mas Europa, sino mas burocracia.

Como precedente, se puede recordar que las <nuevas» orientaciones de 1981, que el Con-
sejo no hizo suyas, se esgrimieron en ocasiones para mejorar mas 0 menos la asignacion de
recursos del FEDER a determinados Estados, cuando la distribucién del Fondo regional se
hacia por el sistema de horquillas, con un minimo y un méaximo para cada pais, segun el
Reglamento de 1984.

A cuento viene también recordar que, seguin reconoce la Comision en su COM (97) 524
final, al valorar las programaciones del periodo 1997-1999 para las regiones del objetivo
numero 2, considerd «el grado en que se han tenido en cuenta las prioridades politicas para
el objetivo nimero 2 eshozadas en las orientaciones que la Comisién proporciond a los Esta-
dos miembros» en una «Nota explicativa» (C (96) 952 final), comentario que no pudo
incluir en su COM (95) 111 final, sobre las programaciones relativas al objetivo nimero 1
para 1994-1999 y al objetivo numero 2 para el periodo 1994-1996, por la inexistencia de
«orientaciones» cuando se elaboraron estos programas.

Llamo la atencidn sobre la utilizacion que a veces hacen los servicios de la Comision de
los documentos COM. Es verdad que tanto en el ambito de las intervenciones estructurales
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como en todos los deméas contienen analisis e informaciones que pueden y suelen ser semi-
lleros de ideas y de politicas. Pero no es menos cierto que no tienen fuerza juridica para obli-
gar a nada a los Estados miembros, frente a los que carecen de caracter vinculante, verdad
tan palmaria como que sélo en una ocasion, en 1979, el Consejo adoptd una Resolucion
sobre orientaciones de la politica regional sin que la Comision lograra en sus otros repeti-
dos intentos que el Consejo hiciera suyas las nuevas propuestas. Sin embargo, y salvando
por encima de todo la honorabilidad y el buen hacer general de los servicios de la Comi-
sién, no faltan ocasiones en que algunos funcionarios se aferran a tales «comunicaciones»
para defender sus particulares puntos de vista frente a los de los funcionarios nacionales,
como si de la biblia se tratara. Repito que no se trata en modo alguno de hacer una critica
generalizada a la «eurocracia», pero puede comprenderse que el hecho de que la Comision
quiera el respaldo de un reglamento del Consejo para dictar unas orientaciones de obligada
referencia para los Estados suscite recelos cuando se ha pasado por experiencias poco con-
fortables, aunque al final la sangre nunca llegue al rio y se termine alcanzando acuerdos.

El riesgo de que ocasionalmente se haga un mal uso de las orientaciones podria evitarse,
al menos en parte, si fueran el resultado de un acuerdo entre la Comision y los Estados, en
aplicacion del tan traido y llevado principio de cooperacion, previa discusion amplia y trans-
parente en el Comité Consultivo de Desarrollo y Reconversion de las Regiones, en el caso
de querer residenciar en la Comisién la competencia para dictarlas, o, ;por qué no?, some-
tiéndolas a la aprobacion del Consejo como anexo del Reglamento General de los FREE., si
no se quiere dar nuevos poderes a la Comision en este ambito.

La segunda vertiente de la concentracion es la geogréfica. Se trata de reducir la pobla-
cién incluida en los mapas de intervencion de los objetivos nimeros 1y 2 al 35% 0 40% de
la de toda la Union, partiendo del 50,6 % que actualmente esta cubierta por los vigentes
objetivos nimero 1 (25%), nimero 2 (16,4 %), nimero 5 (8,8%) y numero 6 (0,4 %). Esta
pretension concentradora no parece que vaya a aplicarse en la misma medida a los mapas
admitidos por la Direccion General de la Competencia, cuestion de la que antes se ha
hablado, que afecta la 42,7 % de la poblacion.

En el caso de las regiones menos desarrolladas no se trata de un objetivo sino de un dato,
pues es el resultado de aplicar el criterio del 75% del PIB por habitante a las regiones de la
Unién, con las estadisticas actualmente disponibles.

Por otro lado, la reduccién de la poblacién incluida en los objetivos nimeros 1y 2
ayudara a compensar la disminucién en términos absolutos y relativos de la dotacion de los
recursos de los FREE., para poder decir que se va a tocar a mas euros por habitante pro-
tegido.

Finalmente, habra una concentracion del esfuerzo financiero en favor del objetivo
numero 1, al que se destinaran aproximadamente dos tercios de las ayudas. Hacer una pro-
puesta de este tipo, en términos de aproximacion y no de minimos, parece una broma,
sobre todo si se tiene en cuenta que en tal aproximacion se incluyen las ayudas transitorias
a las regiones que dejaran de estar en el objetivo nimero 1 y que los actuales objetivos
numeros 1y 6, que quedaran agregados en el nuevo objetivo nimero 1, reciben ya el 68,1 %
de las ayudas, porcentaje superior al de los dos tercios.




La prima de eficacia

Una de las novedades més polémicas de los nuevos reglamentos es la reserva de un 10%
de la dotacion de los FEEE., que se repartira entre los Estados a titulo indicativo en los Ulti-
mos meses del afio 2003 o primeros del 2004, en funcién de cémo cada uno haya cumplido
el principio de adicionalidad y de la eficacia en la aplicacion de los programas.

Seguin la Comisidn, la prueba del cumplimiento del principio de adicionalidad se basara
en los datos que envie cada Estado. Y la valoracion de la eficacia se atendrd a los resultados
de las evaluaciones que haran profesionales independientes, cada uno por su lado.

En principio, no parece razonable oponerse a que se premie a quien mejor cumplay ges-
tione los programas. Ademas, Espafia tiene buena fama en la Unién Europea como cumpli-
dora eficaz en lo que a FREE. se refiere. No habria, por tanto, que albergar recelos practi-
cos. Eso no quita para que se tengan objeciones de otro tipo.

¢Por qué ha de reservarse la Comisién la asignacién del 10% de los recursos, al margen
de los criterios objetivos con que se distribuira el resto? Por mas que se pretenda objetivar
la asignacion de ese 10%, sera imposible hacerlo, si se tiene en cuenta que seran los Esta-
dos los que enviaran la informacion para valorar el cumplimiento de la adicionalidad y lo
haran interpretando y seleccionando sus datos de la forma que les resulte méas favorable. Y
en lo relativo a las evaluaciones, salvo que un Unico evaluador realizara las de todos los pro-
gramas de la Unidn, lo cual es impensable, sera imposible la unidad de criterio. En defini-
tiva, la objetividad se vera suplantada por ciertas e inevitables dosis de discrecionalidad.

Salvando el principio del premio a la eficacia, mejor seria que cada Estado supiera desde
los comienzos de la programacion la ayuda de que va a disponer para todo el periodo y que
la reserva de eficacia (del porcentaje que se acuerde, pues el 10% puede ser demasiado) se
hiciera a nivel de cada pais, premiando a los programas mejor gestionados, segun acuerdo
conjunto de las partes, incluida la Comision. De paso, ésta se veria aliviada de una tarea que
inevitablemente generara tensiones, trasladando la patata caliente a los Estados, que la coci-
narian en cooperacion con la Comision y el resto de autoridades implicadas.

Los nuevos poderes de la Comisién

Podrian comentarse otros muchos temas, como los relativos a la gestion y seguimiento
de los programas, la adicionalidad, la cofinanciacion, la gestion financiera, las medidas inno-
vadoras, la evaluacién, el control, etc.

S6lo quiero, antes de pasar a la cuestion de la relacién entre los recursos financieros pre-
vistos para los FFEE. y las perspectivas de la cohesién econémica y social, sefialar los nue-
vos poderes de la Comision. Se trata de asuntos presentes en las propuestas de reglamento,
pero dispersos en diferentes apartados, por lo que bueno seré llamar la atencién conjunta-
mente sobre las atribuciones que gana, si sus proyectos llegan a ser aprobados.

a) Una vez publicados los reglamentos, la Comision establecera las orientaciones sobre
prioridades comunitarias para cada objetivo, a las que tendran que atenerse los pla-
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nes que se presenten, asi como el resto de la programacion. Las que estuvieron vigen-
tes antes de la reforma de los FEEE. fueron aprobadas por Resolucién del Consejo o
del Comité de Politica Regional, en lo relativo a la elaboracién de los programas de
desarrollo regional.

b) Determinard los mapas de los objetivos nimero 1 y 2, ganando una competencia al
Consejo, a quien correspondia antes la fijacién del mapa del objetivo nimero 1.

¢) Asignara los recursos financieros que corresponderan a cada Estado en todos y cada
uno de los objetivos, habiendo sido antes la asignacion por el objetivo nimero 1 una
consecuencia derivada del mapa aprobado por el Consejo.

d) Fijar4 a cada Estado el techo de poblacion favorecida por los FREE. En el objetivo
numero 1, cuyo territorio era antes delimitado por el Consejo, se hara en funcion del
criterio del 75% del PIB por habitante, y en el objetivo nimero 2 se tendran en cuenta
otros criterios, por el momento menos taxativos y transparentes.

e) Siendo cierto que la totalidad de los recursos seran asignados a los Estados por la
Comisidn, el 84%, correspondiente a los MAC y DOCUP iniciales, se atendra a crite-
rios objetivos, viéndose el 16 % restante tocado por la discrecionalidad (5% por ini-
ciativas comunitarias, 10 % por reserva de eficaciay 1% por medidas innovadoras). La
mayor o menor discrecionalidad, que no es lo mismo que arbitrariedad, afectaba antes
al 10% de los recursos (9% por iniciativas comunitarias y 1% por proyectos piloto y
medidas innovadoras).

No entro en una valoracion expresa de lo que puede significar el aumento de poderes de
la Comision, aungue soy consciente de que alguien puede pensar que el mero hecho de lla-
mar a la atencion sobre esta circunstancia ya supone de por si una toma de postura. Casi
todas las cuestiones han sido objeto de comentarios anteriores. Aqui me limitaré a repetir
que, segln el uso que se haga de las nuevas atribuciones de competencias, puede resultar
més Europa o més burocracia.

cAdénde lleva el camino? El futuro de la cohesién

Después de las precedentes reflexiones, no hay mas remedio que hacer una Ultima, pre-
guntandonos adénde llevan las modificaciones propuestas, no sea que, en lugar de allanar
el camino que debe conducir a una mayor cohesion econémica y social, resulte que este-
mos dando pasos hacia atrés. Antes de extraer cualquier conclusion, nada mejor que recor-
dar algunos datos.

En 1988, como consecuencia de la entrada en vigor del AUE, tuvo lugar una importante
reforma del sistema financiero de la Comunidad, cuyo objetivo prioritario, como dice la
Comision en la edicion de 1998 del Vademécum presupuestario, «era conseguir los recur-
sos financieros necesarios para lanzar «una politica de cohesion econémica y social» a escala
comunitaria, asegurandose al mismo tiempo de gque estos nuevos recursos no fueran absor-
bidos por la politica agricola comun».




Uno de los elementos de la reforma consiste en establecer un limite maximo global de
créditos presupuestarios en términos de porcentaje del PNB comunitario, porcentaje que
empezd siendo 1,15% en 1988, para ir creciendo hasta el 1,27 % en 1999.

No es ningun secreto que las propuestas de la Comision conocidas como primero (1988-
1992) y segundo (1993-1999) paquetes Delors siempre picaron al alza, dentro de las exi-
gencias de disciplina presupuestaria y de las disposiciones del Acuerdo interinstitucional,
tratando de hacer crecer razonablemente el presupuesto comunitario. No es menos cierto
gue en materia de gasto el Consejo siempre ha tendido a recortar las alas a la Comisién y
que el Parlamento Europeo se ha mostrado tradicionalmente favorable a privilegiar la evo-
lucion de los FREE.

La tendencia de la Comisién a impulsar un crecimiento razonable del presupuesto comu-
nitario durante la etapa Delors ha tropezado en la nueva era en la piedra del conservadu-
rismo, disfrazado de realismo. En la Agenda 2000 se mantiene para el periodo 2000-2006 el
mismo techo de gasto comunitario que para el afio 1999, es decir, el 1,27 % del PNB de la
Union. La falta de ambicion en la propuesta de la Comision es patente. Hace mas de veinte
afios el informe MacDougall, encargado por la propia Comision, recomendaba elevar al 2% -
2,5% el techo de gasto y todavia andamos por la mitad. Ademas, como con frecuencia nos
recuerdan los recalcitrantes resistentes, no se trata de un objetivo, sino de un techo, de un
méaximo que no hay por qué intentar alcanzar. De hecho, tradicionalmente no se llega al
limite, como se puede ver en el cuadro 1.

Los gastos estructurales tienen como limite del 0,46 % del PNB comunitario para el nuevo
periodo de programacién presupuestaria.

Mas de medio punto separa esta proposicion del planteamiento que defendia la anterior
Comisidn, a quien recordaba el Parlamento Europeo en su Resolucion A3-0279/93, de 28 de
octubre de 1993, que «la propia Comisidn ha indicado que para lograr acortar radicalmente
las diferencias entre las regiones de la Comunidad se deberia dedicar un 0,97 % del PIB a la
politica regional comunitaria» (parrafo 2).

Para valorar el alcance de la propuesta, baste recordar que Estados Unidos desting a ayu-
dar a Europa tras la segunda guerra mundial, a través del Plan Marshall, més del 1% de su
PIB. ;A qué nivel queda la solidaridad interna europea, con sélo utilizar como vara de medir
la que antafio mostro Estados Unidos hacia el viejo continente? A quienes intentan discul-
par la rofioseria de la Unién Europea con el pretexto de que el Plan Marshall sélo durd tres
afios y de que el esfuerzo europeo en favor de la cohesion viene intensificandose desde hace
una década, habra que recordarles que los FEEE. representaban en 1988 un ridiculo 0,16 %
del PNB comunitario, que ahora se va a empantanar en el 0,46 %. Hay actuaciones cuya efi-
cacia exige sobrepasar un umbral minimo de gasto, por debajo del cual el logro de los obje-
tivos es punto menos que imposible. Pues bien, Europa occidental consiguid reconstruir su
aparato productivo, destrozado por la segunda guerra mundial, gracias a que la ayuda ame-
ricana, concentrada en tres afios, alcanzd la masa critica exigida por las circunstancias. Es
dudoso, en cambio, que la deficiente dotacion actual de los FEEE. sirva para reforzar la cohe-
sion econdémica y social de la Unién, por no poner en accién un volumen de recursos capaz
de llegar al umbral minimo de eficiencia.

Economia [109] ARAGONESA



Economia [110] ARAGONESA

A veces duda uno si decir lo que verdaderamente piensa, por el peligro de que lo que se
dice se interprete justamente en sentido contrario al deseado. Del parrafo precedente podria
extraerse la conclusion de que dedicar el 0,46 % del PNB de la Unién a acciones estructura-
les es poco menos que tirar el dinero y, por tanto, mejor seria no dedicar nada a tal fin. Lo
que se esté sugiriendo en estas reflexiones es exactamente lo contrario: para promover real-
mente la cohesion econémica y social es necesario que la parte del PNB dedicada a este obje-
tivo vaya creciendo paulatina y progresivamente hasta situarse entre el 1%y el 1,5%.

Una novedad poco comentada de la propuesta de nuevos reglamentos de los FEEE. es
que se limita a un méximo del 4% del PNB del pais beneficiario el volumen de las transfe-
rencias de recursos que puede recibir para acciones estructurales. Se trata de justificar tal
techo argumentando que marca la capacidad de absorcién financiera y de gestion eficaz. Es
un razonamiento por lo menos dudoso e invalidado por el caso de Irlanda, pais al que la acu-
mulacion intensiva de ayudas ha permitido avanzar a unos ritmos envidiables hacia la con-
vergencia real. La Unién ha sido menos generosa con Espafia y no hay riesgo de que para
nosotros entre en juego el citado tope del 4% del PNB. Pero no quita para que uno se pre-
gunte por gué siempre se buscan artimafias para dar menos en lugar de poner los medios
para impulsar y reforzar de verdad la cohesion.

Las acciones estructurales, que histéricamente venian ganando peso relativo en el con-
junto de gastos de la Unién, empiezan a retroceder, cediendo terreno a la linea directriz
agricola (PAC). En 1970 los gastos estructurales representaban sélo el 2,7 % del total comu-
nitario; en 1980, el 11%; en 1990, el 21,0% y en 1997, el 32,5%. Para 1999 se prevé el
40,5%, incluyendo el mecanismo financiero del Espacio Econémico Europeo, y el 37,1% si
no se incluye. Después de este cenit se da marcha atras, tanto en cifras absolutas como rela-
tivas, disminuyendo la prevision para el afio 2001 al 36,9% y para el 2006 al 31,1 %, inclui-
das las ayudas de la preadhesién para los futuros nuevos socios (ver cuadro 2).

Como puede verse en el cuadro 3, la Agenda 2000 haria disminuir no s6lo el porcentaje,
sino también el volumen absoluto de la dotacién para las medidas estructurales, desde
39.025 millones de euros en 1999, ltimo de la era Delors, pues bajo su presidencia se apro-
baron las perspectivas financieras para el periodo 1993-1999, hasta 32.470 millones de
euros en el afio 2006. Se trata de una caida de 6.555 millones de euros, més de un billén de
pesetas, para entendernos.

La propuesta de la Comision sobre las perspectivas financieras para el periodo 2000-2006
es alin mas desconcertante si se tiene en cuenta el documento sobre el funcionamiento del
sistema de recursos propios COM (1998) 560 final. Por un lado, se pretende que la seccion
Garantia del FEOGA, cuya reglas de funcionamiento difieren de las de los FEEE., financie
acciones estructurales de desarrollo rural, mezclando churras con merinas y zorras con galli-
nas. Por otro lado, si la seccion Garantia se puede permitir financiar acciones estructurales
fuera de su tradicional ambito de actuacion (apoyo a las rentas de los agricultores y soste-
nimiento de mercados, esencialmente), como si le sobrara dinero (;0 es que se le va a res-
tar a la seccion Orientacién, que es la llamada a promover reformas estructurales?), ;a qué
viene plantear que los Estados carguen con el 25% de los pagos directos de la PAC? Tal pro-




posicion supondria, caso de salir adelante: a) renacionalizar parcialmente la politica mas
comun de cuantas existen; b) romper el tradicional principio de la financiacion comin o
solidaridad financiera que la ha venido caracterizando desde sus origenes; c) interferir en las
competencias presupuestarias de los parlamentos nacionales, obligando a los Estados a pre-
supuestar para financiar una politica en que no tienen capacidad de decision, al contrario
de lo que ocurre con los FREE., que cofinancian desde Bruselas gastos acordados a nivel
nacional; d) perjudica comparativamente més a los paises méas débiles financieramente; e)
dafia mas a la periferia, en cuyo PIB el sector agrario tiene mas peso relativo que en el cen-
tro/norte desarrollado; f) pone més dificil cumplir el Pacto de estabilidad y crecimiento. La
rebaja en 10 o0 15 puntos de ese porcentaje del 25% para Espafia y los paises del sur alivia-
ria la carga presupuestaria, pero deja intactos los problemas de fondo.

Los gastos de la PAC, que venian disminuyendo en favor de los estructurales, volveran a
crecer, tanto en términos absolutos como relativos. En 1970 representaban el 86,9% del
total; en 1980, el 68,6 %; en 1990, el 56,1% y en 1997, el 50,6 %. Para 1999 esta previsto el
46,9%, y en el afio 2006 ascenderan al 49,4 %.

En la Agenda 2000 la PAC es la gran ganadora cuantitativamente dentro de las estreche-
ces del 1,27% del PNB de la Unién como techo de gasto comdn, aunque sobran razones
para pensar que cualitativamente pierden todas las politicas, excepto la preparacion de la
ampliacion. En efecto, la PAC, gana 6.405 millones de euros comparando el afio 2006 con
el 1999. Es casi todo lo que pierden las medidas estructurales. ;Para qué se quiere aumen-
tar el peso presupuestario de la PAC, si a la seccion Garantia del FEOGA le sobran recursos
como para financiar acciones de desarrollo rural en el nuevo objetivo nimero 2? ;Qué cohe-
sion se quiere reforzar con unos gastos que en un 80% se dedican al 20% de los agriculto-
res, los mas ricos de la Union?

Es cierto que el aumento de recursos dedicados a la PAC esta justificado en tanto que se
prevé una disminucion de los precios de los productos agricolas, en linea con la tendencia
de los mercados internacionales, que sera compensada con pagos directos a los agriculto-
res. Santa y buena sea tal compensacion, que mereceria mas parabienes por parte de los
espafioles si se aplicara también al girasol y, en general, de la mayor parte del sector, si se
modulara a tenor del tamarfio de las explotaciones.

Pero el incremento de los gastos de la PAC no tiene por qué ser a costa de los FREE.,
cuando queda margen dentro del limite del 1,27 % del PNB para mejorar su dotacién: como
puede verse en cuadro 1, los créditos de pagos presupuestados nunca han alcanzado el
techo permitido desde que se implantd en 1988.

A partir de 1999 se va a romper una importante tradicion de la Unién Europea, consis-
tente en que siempre que se caminaba hacia una mayor integracion se adoptaban medidas
de caracter solidario. A titulo de ejemplo, la unién aduanera (1968) estuvo precedida y
acompariada de la puesta a punto de la PAC, que, en aquellos tiempos, con el funciona-
miento del mercado comUn de la época, podia equipararse a una politica de solidaridad con
el grupo social y sector econémico mas débil. El establecimiento del mercado Unico (1993)
se preparé con la gran reforma de los FEEE, que ha continuado avanzando desde entonces.
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La union econdémica y monetaria conllevd la aprobacién del Fondo de cohesion, para ayu-
dar a los cuatro paises menos desarrollados a cumplir las condiciones de la convergencia
nominal, a fin de poder entrar en el euro, sin perjudicar los esfuerzos por converger en tér-
minos reales.

Al entrar en vigor la unién econémica y monetaria, cabria esperar la aprobacion de medi-
das que reforzaran méas aln la cohesién econdémica y social, en lugar de tener que escuchar
voces discordantes que pedian la supresion del Fondo de cohesion para los paises que,
como Espafia, pasan al grupo del euro. No me preocupa su continuidad, porque seguira
existiendo, aunque el cuanto y hasta cudndo no sean plenamente satisfactorios. Lo verda-
deramente alarmante no es sélo el griterio en torno al mantenimiento del Fondo de cohe-
sién, sino el fondo de la cuestion, es decir, el futuro de la cohesién.

La teoria convencional de las &reas monetarias éptimas reconoce que, ante la pérdida del
tipo de cambio como mecanismo de ajuste en el caso de impactos asimétricos o desiguales,
solo cabe pensar en tres vias de solucion. Se trata de la movilidad de la mano de obra (escasa
en la cultura europea y descartada en la practica), la flexibilidad de los salarios (solucion
neoclasica) o la creacién de un fondo de ayuda a las regiones afectadas (solucion neokey-
nesiana), como férmulas posibles para evitar el aumento del paro en las areas tocadas por
los choques asimétricos. En lugar de adoptar la Gltima alternativa (creacion de un nuevo
fondo de compensacion), los gastos de solidaridad empiezan a perder peso en las nuevas
perspectivas financieras.

Parece como si la Unién Europea se hubiera quedado exhausta y sin aliento tras el esfuer-
zo hecho para poner en accion la unién monetaria y ahora se parara a recuperar resuello. O
como si se quisiera forzar la salida apuntada como solucidn neoclésica, algo francamente
dificil, por no decir impensable, con el nuevo mapa politico europeo. Mas vale pensar que
se trata de un pasajero alto en el camino, aun teniendo conciencia de que en los procesos
de integracién econdmica y politica los frenazos pueden ser el preludio de la marcha atras.
Por el momento, lo Unico que se puede decir es que asi no se hace mas cohesion, necesa-
ria para garantizar el éxito de la ampliacién al centro y este de Europa. Y sin mas cohesién
no se hace mas Europa, ni federal ni intergubernamental.

La apelacién a la solidaridad europea no quita para que a nivel nacional se promuevan
también politicas activas contra las desigualdades sociales y territoriales. Es una contra-
diccién predicar en el interior que se bajan los impuestos, sobre todo si se confirmara
gue, como sostienen algunos sectores, beneficia mas a los mas ricos, y solicitar al mismo
tiempo en el exterior que nos ayuden con transferencias de fondos. Y no vale obsesio-
narse con la reduccion del déficit publico y de la inflacion, durmiéndose confiado en los
laureles de la creencia de que la convergencia nominal traera la convergencia real, por-
que es un planteamiento equivocado para enfocar correctamente la politica econémica
y las relaciones con la Unidn Europea, dado que ésta podria responder que, si la conver-
gencia nominal acarrea la real, es innecesaria la politica estructural europea ademas del
error de confundir las condiciones necesarias con las suficientes. Pero ese es otro
debate.




I Cuadro 1 |
EVOLUCION DEL GASTO COMUNITARIO
% PNB
Afio LMRP CPP
1988 1,15 1,08
1989 1,17 1,02
1990 1,18 0,99
1991 1,19 1,09
1992 1,20 1,13
1993 1,20 1,17
1994 1,20 1,17
1995 1,21 1,17
1996 1,22 1,20
1997 1,24 1,17
1998 1,26 1,13
1999 (AP) 1,27 1,11
FuenTe: Comisién Europea, Vademécum presupuestario 1998.
LMRP = Limite maximo de los recursos propios, segun las perspectivas financieras.
CPP = Créditos de pago presupuestados.
I AP = Anteproyecto de presupuesto. I
I ] ~ Cuadro 2 I
EVOLUCION DE LA DISTRIBUCION PORCENTUAL DEL GASTO COMUNITARIO
(Porcentajes)
Concepto 1970 1975 1980 1988 1993 1997 1999 2000 2006
Politica agraria (PAC) 86,9 70,9 68,6 62,1 53,7 50,6 46,9 46,6 49,4
Acciones estructurales 2,7 6,2 11,0 15,1 31,3 32,5 40,5 37,1 31,1
Otros gastos 10,4 22,9 20,4 22,8 15,0 16,9 12,6 16,3 195
TOTAL 100,0 100,0 1000 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Gastos: % PIB comunitario 0,74 0,54 8,80 1,04 1,21 1,14 1,27 1,27 1,27
FuenTes: Comision Europea, Vademécum presupuestario 1998 (hasta 1988),
COM (1998) 560 final (para 1993 y 1997) y COM (1998) 164 final (desde 1999).
I Norta: En 1975 se cre6 el FEDER y 1988 es el afio anterior a la entrada en vigor de la reforma de los FREE. I
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I Cuadro 3 I
CUADRO DE LAS PERSPECTIVAS FINANCIERAS

Milones de euros —precios 1999-

Créditos para compromisos 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
1. AGRICULTURA* 45205 46.050 46.920 47.820 48.730 49.670 50.630 51.610
Incluida ayuda preadhesion 520 520 520 520 520 520 520
2. MEDIDAS ESTRUCTURALES 39.025 36.640 37.470 36.640 35.600 34.450 33.410 32.470
Fondos estructurales 32,731 32.600 33430 32.600 31560 30.410 29.370 28.430
Fondo de Cohesion 3000 3000 3.000 3000 3.000 3.000 3.000 3.000
Instrumento estructural de preadhesion 1040 1.040 1.040 1.040 1040 1.040 1.040
Adaptaciones anteriores ** 3.294

3. POLITICAS INTERNAS 6.386 6.390 6.710 6.880 7.050 7.230 7.410 7.600
4. MEDIDAS EXTERIORES 6.870 6.870 7.070 7250 7430 7610 7.790 7.900
Incluida ayuda preadhesion 1560 1560 1560 1560 1560 1560 1.560
5. ADMINISTRACION 4723 4730 4820 4910 5010 5100 5200 5.300
6. RESERVAS 1.192 850 850 600 350 350 350 350
Reserva monetaria 500 500 500 250 0 0 0 0
Reserva para ayudas de emergencia 346 200 200 200 200 200 200 200
Reserva para garantias 346 150 150 150 150 150 150 150
LIMITE MAXIMO DE LOS CREDITOS

PARA COMPROMISOS 103.401 101.530 103.840 104.100 104.170 104.410 104.790 105.230
LIMITE MAXIMO DE LOS CREDITOS

PARA PAGOS 96.380 98.800 101.650 102.930 103.520 103.810 104.170 104.560
Limite maximo de los créditos

para pagos (en % del PNB) 123% 1,24% 124% 1,22% 120% 1,18% 1,15% 1,13%
Margen 0,04% 003% 0,03% 003% 003% 003% 003% 0,03%
Disponible para la adhesién 0,02% 0,04% 006% 0,09% 0,11%

Limite maximo
de los recursos propios 127% 127% 127% 127% 127% 127% 127% 127%

FuenTe: COM (1998) 164 final.
* El limite maximo corresponde a la linea directriz agricola.
** |Incluido el importe relativo al mecanismo financiero EEE y la propuesta de adaptacion presentada por la Comision en funcion de las con-
I diciones de ejecucion del presupuesto de 1997. I
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Comentario a la ponencia
de Laureano Lazaro

Por Federico Garcia Lopez
Director General de Promocién Econémica
y Asuntos Comunitarios del Gobierno de Aragén

La Unidn Europea afronta el nuevo periodo 2000-2006 queriendo conjugar dos objetivos
que creo dificilmente conciliables: la profundizacién en los mecanismos de cohesién eco-
némica y social entre los actuales quince paises miembros y, casi al mismo tiempo, la
ampliacién a nuevos paises candidatos.

Por ello se quiebra una tendencia que se venia manteniendo desde el Acta Unica Euro-
pea: el incremento progresivo de las consignaciones presupuestarias destinadas a los fondos
europeos en los actuales paises miembros y el consecuente aumento de las partidas de los
fondos estructurales. La profundizacién en el proceso de integracion europea siempre se
acompafiaba de mecanismos de ayuda para aquellos paises que necesitaban realizar un
mayor esfuerzo puesto que partian de situaciones de inferioridad relativa.

En la nueva etapa deberan instaurarse asimismo mecanismos de acompafiamiento y
apoyo a la integracion de nuevos paises miembros, que se iran negociando a lo largo de los
préximos afios. Pero, sin dejar de apreciar en la medida en que son necesarios estos meca-
nismos, no se debe olvidar que los actuales quince paises miembros necesitan asimismo de
medidas estructurales para completar el proceso de convergencia en el que ya se han con-
seguido importantes avances. Si en la actual Unién Europea se puede decir que la conver-
gencia nominal es un hecho no ocurre lo mismo con la convergencia real, necesaria para
que pueda hablarse en propiedad de cohesion econdémica y social como propugnaba el
Acta Unica Europea.

La lucha contra el desempleo, objetivo fundamental de la Unidn en los préximos afios,
parte de unas situaciones muy diferentes entre todos los paises miembros. Con una media
europea en porcentaje de desempleados sobre poblacion activa del 9,8 %, la dispersion
interna es muy alta: desde paises como Luxemburgo, con un 2,2%, pasando por otros
como Austria (4,4 %), Portugal (4,5%), o incluso Suecia (7,5%), hasta llegar a Espafia, con
un 18,2 %.

Estas cifras ademas contrastan con el desempleo medio de los otros dos grandes bloques
econdémicos mundiales: Japén, con un 4,3 %, y Estados Unidos, con un 4,5 %.

Sin importantes medidas estructurales hacia paises que como Espafia sufren un mayor
impacto del paro, el proceso de construccion europea va a resultar mas lento y, sobre todo,
quiza més incompleto.

A pesar de que la Politica Agricola Comin fue germen de la Comunidad Econémica Euro-
pea y que su contribucién al proceso de integracién europea ha sido y continta siendo de
gran trascendencia, después de todos los avances en las politicas estructurales y especial-
mente a partir del Acta Unica Europea, no seria consecuente una vuelta atras en este sen-
tido para volver a centrar las politicas comunitarias en la Politica Agraria Comun.




Al parecer poco se va a decidir durante estos meses y serd bajo la presidencia alemana de
la Comision Europea el proximo afio 1999 cuando se adopten acuerdos que permitan defi-
nir el futuro comunitario para el periodo 2000-2006.

Algunos de los paises denominados «contribuyentes netos» estan planteando la disminu-
cién de su aportacion al capitulo de ingresos del presupuesto comunitario. Si bien cabria
precisar que el concepto de contribuyente neto es bastante tedrico. Es verdad que paises
como Alemania, Francia u Holanda aportan una cantidad importante de recursos, pero no
es menos cierto que de estos recursos una parte importante retorna a través del pago de
inversiones, equipamientos y servicios. Con fondos de cohesion comunitarios se financia el
tren de alta velocidad en Espafia, pero las locomotoras se compran a Francia y los vagones
a Alemania.

De la misma forma cuando los fondos europeos cofinancian un nuevo aeropuerto en Ate-
nas y su construccion se adjudica a una empresa alemana se produce un importante retorno
de fondos a un pais «tedrico» contribuyente neto del presupuesto comunitario.

Asimismo las aportaciones al presupuesto comunitario derivadas de exacciones a las mer-
cancias importadas a través del puerto de Rotterdam no corresponden exclusivamente a
productos destinados al mercado holandés sino que afectan a la mayor parte de los paises
comunitarios.

En el primer informe sobre la Cohesién Econdmica y Social, presentado por la Comisién
Europea el pasado afio, se estimaba en un 40 % el porcentaje de las aportaciones que retor-
nan a los paises de origen; en muchas ocasiones estos retornos pueden ser mayores.

En cualquier caso a lo largo de los préximos meses se van a ir despejando necesariamente
muchas de las incognitas que en este momento tenemos planteadas. La Agenda 2000 en los
términos propuestos por la Comision Europea al Consejo tiene bastantes posibilidades de
mantener gran parte de su contenido inicial ya que se sitda en un plano intermedio entre
las posiciones del grupo del norte (Holanda-Alemania-Suecia) y las del «Club Mediterraneo»
(Espafa, Portugal y Grecia).

Para la Comunidad Autonoma de Aragdn, como creo que para todas las regiones euro-
peas, constituye un objetivo prioritario la consecucién de la maxima financiacién europea
posible. Aunque la mayor parte de fondos europeos se canalizan a través del Objetivo 1, el
indicador del 75% del Producto Interior Bruto por habitante, aplicado con criterios estric-
tos, segun se anuncia en los borradores de nuevos Reglamentos, va a hacer muy dificil el
acceso de Aragén al mencionado objetivo.

No es una cuestion tanto de Producto Interior Bruto como de poblacién. La continua dis-
minucion de poblacion, tanto a nivel regional como provincial, hace que moderados incre-
mentos del Producto Interior Bruto queden contrarrestados por esa disminucién continua
de poblacion y por ello el cociente PIB por habitante crece alejdindose cada vez méas del 75
por 100 de la media comunitaria. Al no tenerse en cuenta ningin indicador adicional, como
la densidad de poblaciéon o el Producto Interior Bruto por kildmetro cuadrado, resulta
improbable la adscripcion de Aragon al nuevo Objetivo 1.
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Pero esta limitacién no agota las posibilidades de financiacion europea. Los restantes
Objetivos 2 y 3, asi como las Iniciativas Comunitarias, pueden permitir, como viene suce-
diendo hasta este momento, una significativa aportacién de fondos comunitarios.

Dentro del nuevo Objetivo 2 y aunque no se han fijado definitivamente ni los afios de
referencia para los datos estadisticos ni la unidad territorial a que se van a aplicar, resulta
probable la inclusién de la mayor parte del territorio de Aragdn. En el horizonte de las Ini-
ciativas Comunitarias las tres areas a mantener, segun la Agenda 2000, en el periodo 2000-
2006 (Cooperacion Regional, Desarrollo Rural y Empleo-Recursos Humanos), coinciden con
aquellas que mayor incidencia estan teniendo en la Comunidad Auténoma de Aragén, por
lo que las perspectivas no pueden ser pesimistas.

Pero quiza uno de los problemas mas importantes a resolver es el incumplimiento del
principio de coherencia que propugna la normativa comunitaria a través de la disfuncién
que se produce en Espafia y especialmente en Aragdn, entre el mapa de Objetivos (para los
actuales Objetivos 2 y 5b) y el mapa de ayudas con finalidad regional.

Resulta dificilmente explicable que mientras en la practica totalidad del territorio de Ara-
gon se esten llevando a cabo Programas Operativos de Desarrollo Rural o de Reconversion
Industrial, en parte de la zona Objetivo 5b y en la totalidad de la zonas Objetivo 2 las ayu-
das publicas a empresas privadas queden reducidas a minimos porcentajes. Mientras la
poblacion aragonesa cubierta por los objetivos territoriales asciende a 1.087.000 habitantes,
el mapa de ayudas con finalidad regional solo afecta a 725.000. Ello ocasiona un notable per-
juicio desde el punto de vista de la competitividad del territorio en la ubicacion o amplia-
cién de inversiones productivas.

A pesar del gran nimero de elementos que quedan por definir en este momento, la con-
solidacién del actual nivel de cofinanciacion comunitaria podria constituir para Aragon un
objetivo a considerar, y aungue en principio esta meta pudiera parecer demasiado prudente
no lo es tanto si tenemos en cuenta que las nuevas adhesiones de paises miembros a la
Unién Europea suponen un aumento de poblacién del 25% y escasamente incrementan el
Producto Interior Bruto europeo en un 5%.

Quedan bastantes incdgnitas por despejar en los proximos meses pero los acuerdos que
se adopten van a condicionar las politicas comunitarias en el principio del préximo siglo.
Para la Comunidad Auténoma de Aragén, junto con el reto politico de alcanzar el maximo
nivel de cofinanciacion europea posible, se plantea la necesidad de una eficaz gestion que,
como ha ocurrido hasta este momento, permita el maximo aprovechamiento de los fondos
estructurales.




Autonomia, responsabilidad y nivelacion
en la financiacion autondmica*

Por Julio Lépez Laborda
Universidad de Zaragoza

1. Introduccion

El objetivo de este trabajo es tratar de aportar algunas reflexiones sobre la evolucion
futura de la financiacién de las Comunidades Auténomas de Régimen Comun, a la luz de
algunos conceptos tedricos basicos y de la propia experiencia suministrada por el compor-
tamiento del modelo de financiacién desde su implantacion.

La estructura del documento es la siguiente. En la seccidn segunda se precisa el sentido
en que se utilizan en este texto los términos de autonomia y responsabilidad fiscal y nivela-
cion, que son comunmente utilizados para evaluar la bondad de un modelo de hacienda des-
centralizada. Este triple baremo se utiliza en el resto del texto: en la seccion tercera, para
realizar una valoracion sumaria de las diversas etapas seguidas por el sistema de financiacion
de las comunidades auténomas; en la seccién cuarta, para analizar la incidencia de la pro-
xima reforma del IRPF en las haciendas autondmicas, y finalmente, en la seccién quinta,
para reflexionar sobre las lineas de avance del sistema de financiaciéon autondmica a partir
del préximo quinquenio.

El trabajo se cierra con una seccion de conclusiones.

2. Los principios del disefio de un sistema
de financiacion descentralizada:
autonomia, responsabilidad y nivelacion

Desde un punto de vista tedrico, la construccion de un sistema de hacienda descentrali-
zada descansa en tres principios: autonomia, responsabilidad y nivelacion. Mientras los dos
primeros amparan la utilizacién preferente de ingresos propios —vale decir de tributos pro-
pios— para disefiar el esquema de ingresos de las jurisdicciones subcentrales, el principio de
nivelacién demanda la intervencién de las transferencias, horizontales o verticales, para
complementar los recursos suministrados por las fuentes propias.

La autonomia fiscal no es mas que una manifestacién de la autonomia politica en el
ambito de los ingresos publicos y, especialmente, de los tributos (y, mas concretamente de
los impuestos). Por consiguiente, requiere la capacidad de decisién, por parte de las auto-
ridades subcentrales, sobre el nivel y la composicion de sus ingresos tributarios: esto es, qué
recaudacion se quiere obtener, de qué fuentes y de qué sujetos. En definitiva la autonomia
fiscal exige el maximo de financiacion basada en los tributos propios de las juris-
dicciones subcentrales.
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1 Véase, por ejemplo,
BLow, HALL y SmITH (19963,
1996b).

2 Este es el enfoque adop-
tado con generalidad en la
literatura de nuestro pais.
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Ahora bien, la autonomia esta sujeta a limites. El cumplimiento de sus fines por los érga-
nos centrales del Estado es uno de ellos. El contenido de la propia autonomia es otro: en
Espafia, a tenor del articulo 156.1 de la Constitucién, la comunidades auténomas gozaran
de autonomia financiera «para el desarrollo y ejecucion de sus competencias». En el &mbito
financiero entiendo, entonces, que la descentralizacién encuentra un limite en la financia-
cién de las necesidades de gasto de las jurisdicciones subcentrales, esto es, en la cobertura
del gasto en que debe incurrir cada jurisdiccion para prestar los bienes y servicios publicos
de su competencia en un nivel similar a las restantes. No es, por tanto, autonomia tri-
butaria la apropiacién creciente e ilimitada de los ingresos devengados en el terri-
torio de una jurisdiccion o por los residentes en la misma.

Si el principio de autonomia fiscal se desenvuelve en el terreno de lo politico, el princi-
pio de responsabilidad entra de lleno en la esfera de la economia. Hablar de responsabili-
dad fiscal es hablar de eficiencia en la provision de los bienes publicos subcentrales, para
lograr la cual se precisa, primero, que el coste de los bienes y servicios publicos subcentra-
les recaiga sobre la generalidad de los individuos que se benefician de su provisién, y
segundo, que los beneficiarios sean conscientes de ese coste.

De la formulacién anterior deriva una regla clara: el principio de responsabilidad es
incompatible con una financiacién basada exclusivamente en transferencias procedentes
del nivel central, aun incondicionadas, cuya apariencia de gratuidad incentiva la demanda y
prestacion de niveles ineficientes de gasto publico subcentral.

La relacién entre la responsabilidad y los ingresos propios no es, como vamos a com-
probar, tan clara. De acuerdo con la version mas limitada del principio de responsabilidad?,
si los ciudadanos de una jurisdiccion deben confrontar sus decisiones sobre la recepcion de
nuevos servicios con el coste de su provision, basta para garantizar la eficiencia con que el
gasto marginal sea financiado con tributos marginales que recaigan sobre los residentes en
la jurisdiccién. Esto es perfectamente compatible con que la financiacién basica del gasto
subcentral recaiga sobre un sistema de transferencias. En esta version encaja la opcion
tomada por la LOFCA de garantizar la financiacion bésica de las comunidades autonomas
con transferencias incondicionadas y participaciones territorializadas en impuestos (el por-
centaje de participacion y los tributos cedidos, respectivamente) y reservar los recargos -,
en su caso, los tributos propios regionales— para financiar la prestacion de bienes y servi-
cios publicos por encima de ese nivel bésico.

Este enfoque del principio de responsabilidad, que encomienda a los impuestos propios
la financiacion del gasto marginal, tiene algunas debilidades. Entre ellas, que confiere a los
residentes en una jurisdiccion subcentral la capacidad de demandar incrementos en el gasto
publico, pero no reducciones, ya que el blogue de «financiacion bésica» (como quiera que
se defina) permanece inalterable y, por consiguiente, incuestionado.

Por tal motivo, una version menos estrecha del principio de responsabilidad reclamara la
presencia infra-marginal de los impuestos propios en la estructura de ingresos de las juris-
dicciones subcentrales, para que éstas puedan tomar decisiones sobre el aumento o la
reduccidn de los impuestos y, correlativamente, del gasto con ellos financiado?. El incre-
mento del peso de los impuestos propios aumentara la responsabilidad, si bien, a




mi entender, ésta no es incompatible con la utilizacion, junto a los tributos pro-
pios, de férmulas de participacién territorializada en tributos generales y visibles
que aseguren que la carga tributaria recae sobre los beneficiarios del gasto publico y que
éstos perciben claramente esa carga.

Hablar de nivelacién es hablar de equilibrio financiero horizontal, es decir, de la garan-
tia de que todas las unidades de gobierno de un determinado nivel —central, regional, local-
dispongan de los recursos que les permitan prestar un nivel similar de los bienes y servicios
de su competencia si exigen de sus ciudadanos el mismo esfuerzo fiscal . O, de otra forma,
es la garantia de que dos individuos de un mismo Estado, si pagan los mismos impuestos,
puedan acceder a un nivel razonablemente similar de los bienes y servicios publicos que les
prestan los diversos sectores publicos, con independencia de la capacidad fiscal o las nece-
sidades de gasto de sus jurisdicciones de residencia. De suerte que si éstas no disponen de
los recursos propios suficientes para asegurar tal nivel deben percibir transferencias para
cubrir esa diferencia.

Obviamente, la nivelacién es, al menos conceptualmente, compatible con la autonomia
financiera. Ademas, nivelacion no significa imposicion de la uniformidad, sino concesion de
igualdad de oportunidades para todas las jurisdicciones. En palabras de Mathews (1994),
una federacidn con nivelacion es el Unico sistema de gobierno que combina unidad, diver-
sidad e igualdad.

Los argumentos fundamentales para corregir los desequilibrios financieros descansan,
desde la aportacion seminal de Buchanan (1950), en los principios de equidad interperso-
nal, horizontal y vertical y de igualdad de oportunidades*. El peso de estas razones en la jus-
tificacién de la nivelacién ha motivado que las transferencias de nivelacion se con-
templen, fundamentalmente, como un «subsidio» para las jurisdicciones con
menor capacidad fiscal o mayores necesidades de gasto.

Lo cierto es, empero, que existen otros argumentos en apoyo de la nivelacién (cuadro 1).
Las razones de eficiencia se han esgrimido tradicionalmenteS: debe evitarse que la movilidad
interjurisdiccional de los factores productivos se vea afectada por otras variables distintas de
su productividad marginal, como el tamafio de los residuos fiscales. Aun en ausencia de movi-
lidad, Dahlby y Wilson (1994) afirman que la maximizacion del bienestar social —o, alternati-
vamente, la minimizacion del coste social de prestacion de los bienes y servicios publicos—
requiere la igualacién del coste marginal de obtencion de los fondos publicos entre jurisdic-
ciones, lo que justifica la actuacion de un sistema de transferencias de nivelacion.

Y recientemente se esta haciendo hincapié en que los argumentos politicos tienen tanta
importancia como los basados en los principios de eficiencia y equidad: la nivelacion con-
tribuye a la estabilidad politica, social y econdmica del Estado; es un instrumento de cohe-
sién de los individuos y las comunidades, sin merma de la diversidad inherente a la des-
centralizacion®. Petchey, Shapiro y Walsh (1997) proponen el argumento que denominan
«compensatorio» para la existencia de las transferencias de nivelacién, que puede sinteti-
zarse de la siguiente manera. Las federaciones producen un excedente social (un exceso de
los beneficios sobre los costes derivados de la pertenencia a un mismo Estado), del que no
pueden beneficiarse en la misma medida todas las jurisdicciones que integran ese Estado.

¢ El equilibrio financiero
vertical es la misma garan-
tia, pero referida a los di-
versos niveles de gobier-
no, por ejemplo, el central
y el regional.

* Véase BoaDwaY y FLATTERS
(1982, 1994), KinG (1984),
LADD Y YINGER (1994), Ma-
THEWS (1994), OAKLAND
(1994), UsHer (1995) y
Boabway (1996).

* Véase, por ejemplo,
Boabway y Hosson (1993).
® Véase MATHEWS (1994) y
PETCHEY, SHAPIRO Yy WALSH
(1997).
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" Desde esta perspectiva,
el déficit en la balanza fis-
cal de una jurisdiccion
debe ser confrontado, para
su enjuiciamiento, con el
saldo de su balanza de pa-
gos. Sobre las balanzas fis-
cales de las comunidades
auténomas espafiolas véa-
se el espléndido trabajo de
BARBERAN et al. (1998).
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Cuadro 1

ALGUNOS ARGUMENTOS PARA LA INVELACION

EQUIDAD HORIZONTAL

Dos individuos con la misma capacidad econdmica, si
satisfacen los mismos impuestos, deben poder acceder al
mismo nivel de prestacion de los bienes y servicios publi-
cos, aunque residan en distintas jurisdicciones.

EQUIDAD VERTICAL

Debe evitarse que dos individuos con distinta renta real
(= renta de mercado + residuo fiscal) sean tratados como
iguales por el sistema fiscal central.

IGUALDAD
DE OPORTUNIDADES

Todos los individuos, con independencia de su jurisdic-
cion de residencia, deben tener acceso a un nivel minimo
de determinados bienes y servicios publicos (sanidad,
educacidn, vivienda, etc.), facilitando la movilidad eco-
noémica y social.

EFICIENCIA

La distribucion oOptima de los factores productivos
requiere que su productividad marginal sea la misma en
todas las jurisdicciones. Debe evitarse que la movilidad
interjurisdiccional se vea afectada por otras variables,
como el tamafo de los residuos fiscales.

APRENDIZAJE

Los sistemas de nivelacion generan abundante informa-
cién sobre el comportamiento de las distintas jurisdic-
ciones en su actividad de exaccion de tributos y de pres-
tacion de bienes y servicios publicos, lo que incentiva la
difusion de las mejores précticas.

FACTORES POLITICOS

La nivelacion contribuye a la estabilidad politica, social y
econdmica del Estado. Es un instrumento de cohesion de
los individuos y las comunidades, sin merma de la diver-
sidad inherente a la descentralizacion.

I FuenTe: Elaboracion propia.

Entonces, para que la federacidn sea atractiva para todos debe venir acompafiada del otor-
gamiento de transferencias —implicitas o explicitas— de las jurisdicciones ganadoras a las per-

dedoras, que son necesarias para la creacion y el mantenimiento de ese Estado.

Estos argumentos ofrecen una perspectiva complementaria a la tradicional para inter-
pretar las transferencias de nivelacion. Ya no se trata sélo de una manifestacion de la soli-
daridad de las jurisidicciones mas ricas hacia las més pobres, sino también de una expre-
sion de la conveniencia de las jurisdicciones mas ricas, que deben pagar un precio

por obtener los beneficios derivados de la integracion en un mismo Estado’.




Los tres principios asi entendidos —autonomia, responsabilidad y nivelacion- se integran
en el disefio de un esquema descentralizado de ingresos que, de forma muy sintética, consta
de tres pilares. En primer lugar, han de cuantificarse las necesidades de gasto de las diver-
sas jurisdicciones. En segundo lugar, debe definirse un ambito relevante de actuacion del
poder fiscal de las jurisdicciones subcentrales mediante sus propios tributos y determinarse
qué esfuerzo fiscal se va a fijar como razonable sobre esos ingresos propios. Por ultimo, ha
de ponerse en marcha un sistema de transferencias de nivelacion.

3. Una valoracion sucinta del sistema de financiacion autondmica

A mi entender, el sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas de Régimen
Comun encaja sin ninguna violencia -y creo que de forma deliberada- en el marco teérico
que acaba de presentarse®. Las necesidades de gasto de las comunidades auténomas se han
determinado a partir del coste efectivo de los servicios transferidos, primero, y luego, adi-
cionalmente, de las variables del articulo 13 de la LOFCA. El papel atribuido a los tributos
propios por el modelo tedrico lo vienen desempefiando, en nuestro pais, los tributos cedi-
dos, pudiendo identificarse el esfuerzo fiscal estdindar con nuestra «recaudacion normativa.
Finalmente, la participacién en los impuestos estatales no cedidos es una genuina transfe-
rencia de nivelacion.

En la evolucién temporal de este modelo cabe identificar —de forma ciertamente
simplificadora- dos etapas. La primera se extiende hasta 1996 y esta caracterizada
por un predominio del principio de nivelacion. La segunda se inaugura en 1997 y
otorga la preeminencia a los principios de autonomia y responsabilidad.

En efecto, en el modelo vigente hasta 1996 las necesidades de gasto autonémicas se
financian con la participacion en los ingresos del Estado y con los tributos cedidos, reser-
vandose los recargos y los tributos propios regionales para financiar la prestacién de bie-
nes y servicios publicos por encima del nivel basico garantizado por los anteriores ins-
trumentos.

Resulta evidente que la autonomia fiscal de las comunidades autbnomas se mantiene en
un nivel minimo (el de los recargos y unos inciertos impuestos propios regionales), ya que
los tributos cedidos no son auténticos tributos regionales sino, méas bien, participaciones
territorializadas en la recaudacion de determinados gravdmenes. La valoracion no puede ser
muy distinta desde el punto de vista de la responsabilidad, sobre todo si se tiene en cuenta
que la cesion de tributos afecta a impuestos que carecen del requisito de generalidad, nece-
sario, como hemos visto, junto al criterio de visibilidad, para hacer efectivo el principio de
responsabilidad. Este juicio debe, no obstante, modificarse en 1994, cuando se hace expli-
cita la participacién en el 15 por 100 de la cuota del IRPF devengada en el territorio de cada
comunidad auténoma. A partir de este momento las comunidades autdbnomas van a integrar
en su hacienda la participacion en un impuesto general y altamente perceptible, lo que
constituye, siempre en mi opinién, un avance innegable desde el punto de vista de la efi-
ciencia del sistema.

® Otra cosa es, por supues
to, que este modelo haya
adolecido —-adolezca, alin-
en su concepcion y desa-
rrollo de determinados de-
fectos.
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® Cuando se completen
los traspasos en materia
de educacion las compe-
tencias de las comunida-
des se extenderan al 30
por 100 del IRPF, desapa-
reciendo la participacion
territorializada.

10 Esta seccion esta basada
en Loprez LABORDA (1998).
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La preocupacion principal durante esta larga etapa es la garantia de la nivelacion entre
comunidades auténomas, llegandose incluso a establecer un sistema de topes para impedir
una evolucién excesivamente diferenciada de la financiacion entre comunidades.

A partir de 1997 el esquema de funcionamiento de las haciendas regionales es, aparen-
temente, el mismo, pero en realidad ha experimentado algunas mutaciones sustanciales. Los
tributos cedidos conservan su denominacion originaria pero —con la excepcion del
Impuesto sobre Operaciones Societarias, que mantiene su condicién de participacién terri-
torializada- se han transformado en auténticos tributos propios regionales al conferirse a las
comunidades autdbnomas amplias competencias para determinar el importe de sus respecti-
vas deudas tributarias. Adicionalmente, el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas se
ha incorporado al grupo de los tributos cedidos, afiadiendo a la participacion territorializada
del 15 por 100, ya existente, la cesién de otro 15 por 100 sobre el que las comunidades pue-
den ejercer determinadas competencias normativas®.

Desde la perspectiva de los principios de autonomia y responsabilidad el avance es
incuestionable. Las comunidades auténomas disponen, por fin, de tributos propios en una
proporcién no despreciable de sus recursos y ademas estan en condiciones de incrementar
o reducir el volumen de sus ingresos y, por consiguiente, de sus gastos, en respuesta a las
demandas de sus ciudadanos.

Por lo que atafie a la nivelacidn, en esta etapa se establece una regla clara de igualacién
de recursos, inexistente hasta entonces: el incremento de los ingresos de una comunidad
no puede ser inferior al 90 por 100 del incremento del conjunto de comunidades. A cam-
bio, este criterio hace posible que las diferencias en la evolucion de la financiacion entre
comunidades sean mayores que en el periodo anterior.

4. Efectos de la reforma del IRPF
sobre la financiacion de las comunidades autbnomas *°

Antes de introducir algunas reflexiones sobre la evolucion futura del sistema de finan-
ciacion conviene que nos detengamos en la reforma del Impuesto sobre la Renta de las Per-
sonas Fisicas, que acaba de concluir su andadura parlamentaria. La reforma del IRPF tiene
importancia por si misma al afectar al tributo con mayor relevancia social, econémicay poli-
tica de nuestro sistema fiscal, pero, adicionalmente, los cambios que se introduzcan en ese
impuesto pueden incidir en las competencias que las comunidades autbnomas ostentan
sobre el mismo, tanto en la vertiente normativa como en la recaudatoria.

Reforma del IRPF y competencias normativas

Las competencias normativas de las comunidades autonomas en el IRPF vienen recono-
cidas, en primer lugar, en el articulo 19.2 de la LOFCA, a cuyo tenor, en el IRPF, cada comu-
nidad auténoma podra asumir competencias normativas en la regulacion de la tarifa y las
deducciones de la cuota.




El articulo 13.uno de la vigente Ley de Cesion de Tributos (en adelante, LCT) especifica
cudl es el alcance de las competencias fijadas por la LOFCA. Las comunidades auténomas
pueden regular:

« La tarifa autonémica, individual y conjunta.

< Las deducciones por circunstancias personales y familiares, por inversiones no empre-
sariales y por aplicacion de renta, siempre que no supongan, directa o indirectamente,
una minoracion del gravamen efectivo de alguna o algunas categorias de renta.

Aunque la nueva de Ley del IRPF modifica sustancialmente la estructura del gravamen,
sin embargo no afecta las competencias de las comunidades autonomas en el tramo auto-
némico del Impuesto. Ello puede provocar la aparicién de algunas situaciones dignas de
tomar en consideracion:

1. Si bien la Ley del IRPF no incorpora expresamente la tarifa conjunta, esa posibilidad
sigue abierta para las comunidades auténomas. Por lo tanto, respetando los minimos
personal y familiar fijados por el nuevo Impuesto y el limite del 20 por 100 estable-
cido por el articulo 13.uno de la LCT, las comunidades autbnomas pueden man-
tener la existencia de tarifas autonémicas individuales y conjuntas.

2. De acuerdo con la LOFCA, las comunidades autonomas solo tienen atribuidas com-
petencias normativas en relacion con las deducciones de la cuota del IRPF. Por consi-
guiente, no podran alterar el régimen establecido por la nueva Ley del IRPF en mate-
ria de minimo personal y familiar. Ahora bien, las comunidades conservan sus
competencias para regular las deducciones de la cuota por circunstancias
personales y familiares, por inversiones no empresariales y por aplicacién
de renta. Eso quiere decir que pueden seguir creando sus propias deducciones aten-
diendo a circunstancias como la edad del sujeto pasivo, el nimero de hijos, los ascen-
dientes, la adquisicion de vivienda, habitual o no, etc. En el cuadro 2 se resumen las
deducciones introducidas por las comunidades auténomas en 1998.

Indudablemente, el ejercicio por las comunidades autdnomas de sus competencias en
cualquiera de estas materias —tarifa conjunta, deducciones familiares y personales en la
cuota— puede llevar aparejado un incremento no despreciable de la complejidad del
Impuesto. Pero en mi criterio tal resultado seria plenamente coherente con la aplicacion
efectiva de los principios de autonomia y responsabilidad.

Reforma del IRPF e ingresos autonémicos

Vamos a preguntarnos ahora por el impacto de la reforma del IRPF sobre los ingresos de
las comunidades auténomas. Partiendo de que la reforma viene acompafiada de una reduc-
cion general de la carga fiscal por el IRPF, asumida por el Gobierno de la Nacién, podemos
identificar los siguientes efectos **:

1. Desde luego, una reduccion de los ingresos generados por el IRPF va a suponer una
minoracion de la financiacién que perciben las comunidades autbnomas en concepto

it Recientemente se han
ocupado de este tema Ez-
QUIAGA Yy GARciA (1998),
FERNANDEZ GOMEZ (1998) y
MOoNAsTERIO (1998).
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Cuadro 2

DEDUCCIONES AUTONOMICAS EN LA CUOTA DEL IRPF, 1998

» Sujetos pasivos de edad igual o superior a 75 afios, con base imponible inferior a
2.000.000 de pesetas (tributacion individual) o 3.000.000 de pesetas (tributacion

ARAGON conjunta): 25.000 pesetas.

« Ascendientes de edad igual o superior a 75 afios: 25.000 pesetas.

« Invidentes, mutilados e invalidos: 25.000 pesetas.

 Sujetos pasivos de edad igual o superior a 65 afios, con base imponible no superior a
1.500.000 pesetas (tributacion individual) o 2.000.000 de pesetas (tributacién con-
junta): 4.000 pesetas.

BALEARES |° Invidentes, mutilados e invalidos: 10.000 pesetas.

e 15% de gastos de custodia, hasta 25.000 pesetas anuales. Mismos limites base
imponible que deduccién por edad.

» 10% de gastos de estudios universitarios, hasta 10.000 pesetas por hijo.

CASTILLA | ° Familia numerosa: 30.000 + 10.000 a partir del cuarto hijo.
Y LEON « 10% de donaciones para rehabilitacién o conservacion del patrimonio histérico
artistico.
CATALUNA |« Por nacimiento de segundo o tercer hijo: 25.000 pesetas.

 Por nacimiento o adopcidn del tercero o sucesivos hijos: 25.000 pesetas.

« Sujetos pasivos de edad igual o superior a 65 afios: 10.000 pesetas.

« Adquisicion de primera vivienda habitual por sujetos pasivos de edad igual o infe-

COMUNIDAD | rior a 35 afios: 3%.
VALENCIANA |« Cantidades destinadas a la adquisicién o rehabilitacion de vivienda habitual proce-
dentes de ayudas publicas: 15.000 pesetas.

< Donaciones con finalidad ecolégica: 20 %.

« Donaciones relativas al patrimonio cultural valenciano: 5 %.

GALICIA |°® Por nacimiento de hijos: 20.000 (1.° y 2.°), 30.000 (3.%), 40.000 (4.°), 50.000 pese-
tas (5.% y sucesivos).

» Adquisicion o rehabilitacion de primera vivienda por menores de 32 afios, con base
imponible no superior a 3.000.000 (tributacion individual) 0 5.000.000 de pesetas

LA RIOJA (tributacion conjunta): 5%.

e Adquisicion o rehabilitacion de segundas viviendas en el medio rural: 7%, hasta
75.000 pesetas.

« Por nacimiento de hijos, siempre que la base imponible del sujeto pasivo no sea
superior a 3.500.000 (tributacién individual) o 5.000.000 de pesetas (tributacion
conjunta): 25.000 pesetas por cada hijo.

MADRID 1, Por ascendientes invalidos de edad igual o superior a 65 afios: 10.000 pesetas.
Mismo limite base imponible.
» Donativos a fundaciones: 10%.
< Adquisicion o rehabilitacion de vivienda habitual: 2 %.
MURCIA |« Adquisicion de vivienda nueva no habitual: 10%.

« Donaciones a fundaciones: 20 %.

FuenTe: Elaboracion propia.




Cuadro 3
TARIFA AUTONOMICA Y TARIFA ESTATAL
EN EL NUEVO IRPF

Tramos Tipo
de base liquidable Tipo estatal Tipo autonémico Tipo global autondmico/global
pesetas porcentaje porcentaje porcentaje porcentaje
600.000 15,00 3,00 18,00 16,67
1.500.000 20,17 3,83 24,00 15,96
2.000.000 23,57 4,73 28,30 16,71
2.500.000 31,48 5,72 37,20 15,38
4.400.000 38,07 6,93 45,00 15,40
39,60 8,40 48,00 17,50

I en adelante

de participacion territorializada en la recaudacion liquida del Impuesto. Ademas,
como la modificacion operada en la estructura del Impuesto no afectara de manera
uniforme a todas las comunidades, el impacto de la reduccion impositiva se distribuira
entre ellas desigualmente.

. En la medida en que el IRPF interviene en la cuantificacion de los ITAE (Ingre-
sos Tributarios Ajustados Estructuralmente), la reduccion de la recaudaciéon por
aquel impuesto minorara el importe de los ITAE y, por tanto, también los ingresos
de las comunidades auténomas por participacion en los impuestos estatales no
cedidos.

. Por lo que se refiere al rendimiento generado por la parte del IRPF sobre la que las
comunidades pueden ejercer sus competencias normativas, es indudable que la
reforma del Impuesto producird, también, efectos sobre los ingresos autonémicos.
Aun cuando la reforma garantizase su neutralidad desde el punto de vista recaudato-
rio, esto es, asegurara que las comunidades auténomas iban a seguir percibiendo, con
el gravamen autondmico, los mismos recursos que antes de la reforma, tal neutralidad
podria conseguirse a nivel agregado, pero no para todas y cada una de las comunida-
des autonomas.

Esta neutralidad global de la reforma parece perseguirse con la fijacién de unos tipos
marginales en la tarifa complementaria que, como se aprecia en el cuadro 3, repre-
sentan porcentajes superiores al 15 por 100 del tipo global (estatal y autonémico) y
que difieren para los distintos tramos de base liquidable. Si esto es, efectivamente, asi,
habra algunas comunidades beneficiadas con el nuevo impuesto autonémico y otras,
I6gicamente, perjudicadas.

También cabe que la reforma no sea neutral y que pretenda garantizar a todas las
comunidades auténomas al menos los mismos recursos que obtenian con el IRPF
antes de la reforma.
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2 Cuando la decision fiscal
de una jurisdiccion (por la
vertiente del gasto o la del
ingreso) afecta a los ingre-
S0s 0 gastos de otras juris-
dicciones, se dice que se
ha producido una «exter-
nalidad fiscal indirecta». Si
las jurisidicciones implica-
das son de distinto nivel,
como los 6rganos centra-
les del Estado y las comu-
nidades auténomas, la ex-
ternalidad se adjetiva de
«vertical». Para una refle-
xion sobre la descentrali-
zacion del IRPF a las co-
munidades auténomas y
las externalidades fiscales
que puede ocasionar la
formula de superposicion
elegida —aplicacion de ta-
rifas diferentes a una base
liquidable comln- véase
LoPEZ LABORDA (1996).

3 Véase la Resolucion del
26 de marzo de 1997, de
la Direccion General de
Coordinacion con las Ha-
ciendas Territoriales, por
la que se ordena la pu-
blicacion del Acuerdo
1/1996, de 23 de septiem-
bre, por el que se aprueba
el Sistema de Financia-
cién de las Comunida-
des Auténomas para el
quinquenio 1997-2001,
BOE numero 96, de 22 de
abril de 1997, pp. 12.725-
12.741 (correccion de
erratas, BOE nimero 140,
de 12 de junio de 1997,
p. 17.998). Especialmente
Acuerdo Primero, aparta-
do 3, y Acuerdo Séptimo,
epigrafe 2.1.
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Ciertamente, la disminucidn de los ingresos autondmicos, a través de los tres efectos que
se acaban de sefialar, puede ser corregida si la reforma del IRPF tiene un impacto positivo
sobre la actividad econdmica, y derivadamente, sobre la recaudacion tributaria. En efecto,
es posible que, a consecuencia de la reforma, los individuos modifiquen algunas de sus deci-
siones econdmicas (sobre su trabajo o ahorro, por ejemplo) y eso provoque un aumento de
sus bases liquidables y, en consecuencia, del IRPF que deban satisfacer. Este incremento de
la recaudacion favorecera a las comunidades auténomas, via aumento de los ITAE y de la par-
ticipacion territorializada en el IRPF, pero también elevara los ingresos percibidos con el gra-
vamen autondmico sobre la renta: como la tarifa autondmica se aplica sobre una base liqui-
dable comdn, el aumento de ésta se traducird en el incremento de la recaudacién del
impuesto autonémico 2,

Una vez delimitados los efectos ocasionados por la reforma del IRPF sobre la financiacion
autonomica y concretados esos efectos en una previsible reduccion de los ingresos perci-
bidos por las comunidades auténomas, debemaos interrogarnos acerca de la pertinencia del
establecimiento de algiin mecanismo que limite o elimine esas pérdidas.

Monasterio (1998) entiende que los argumentos en apoyo de la instrumentacién de una
compensacién en favor de las comunidades auténomas pueden basarse en el hecho de que
los ingresos autondémicos quedan afectados, a consecuencia de la reforma del IRPF, sin que
las comunidades auténomas hayan ejercido sus competencias tributarias. Y la Unica via que
este autor encuentra para llevar a cabo esa compensacién es la aplicacion del articulo 13.3
de la LOFCA, que permite la revision del porcentaje de participacion en la recaudacién de
los impuestos estatales no cedidos «cuando se lleven a cabo reformas sustanciales en el sis-
tema tributario del Estadon.

Por mi parte, no puedo compartir las opiniones favorables al establecimiento de com-
pensaciones para las comunidades auténomas. La razén estriba en que las comunidades
autdnomas conocian la intencion de la Administracion Central de impulsar la reforma del
IRPF y de reducir la tributacién por este impuesto y asumieron las consecuencias derivadas
de estas decisiones con su aceptacion mayoritaria, el 23 de septiembre de 1996, del «Sistema
de Financiacién de las Comunidades Autonomas para el quinquenio 1997-2001» %,

El propio modelo de financiacion recoge una garantia para proteger a las comunidades
autonomas frente a una evolucion del IRPF irregular o significativamente inferior a la de la
participacién en los impuestos estatales no cedidos. Concretamente, se garantiza que en el
conjunto del quinquenio los recursos proporcionados por la tarifa complementaria y por la
participacion territorializada en el IRPF tendrdn un crecimiento igual, como minimo, al
experimentado por el PIB estatal en términos nominales. En caso de que este Gltimo crezca
por encima de la recaudacion del Estado por el IRPF en el mismo periodo quinquenal, la
garantia de crecimiento minimo de la financiacion de cada comunidad sera del 90 por 100
del incremento del IRPF estatal.

En el nuevo sistema el incremento de los recursos de las comunidades debe producirse
a través de tres vias: la mejora de la gestion tributaria autonoémica, la lucha contra el fraude
fiscal y el ejercicio por las comunidades autonomas de sus competencias normativas.




I Cuadro 4
INCREMENTO DE LA FINANCIACION POR IRPF
DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE ARAGON
Garantia de crecimiento minimo igual al del PIB estatal
(en millones de pesetas)

Ganancia
1997 1998 1999 2000 2001 total
Recaudacion minima
por IRPF 37.308,5 39.174,0 41.132,7 43.189,3 45.348,8
Ganancia crecimiento
IRPF nacional 4% 496,5 1.032,0 1.607,7 2.226,3 2.887,8 8.250,3

Ganancia crecimiento
IRPF nacional 5% - - — _

Ganancia crecimiento
IRPF nacional 6% - - — _

I FueNTe: Elaboracién propia a partir de Lorez LABorDA (1997).

No obstante estos argumentos, a mi juicio, de peso, lo cierto es que en abril de 1998 el
Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades Autbnomas tomé un acuerdo
mediante el cual se garantiza que los ingresos autonémicos derivados del IRPF tendran, en
todo caso, un crecimiento igual, como minimo, al experimentado por el PIB estatal. Este
mismo limite se aplicara, por otra parte, a la evolucion de la participacion de las comuni-
dades autonomas en los impuestos estatales no cedidos. En mi opinion, este acuerdo hace
recaer, indebidamente, el peso de la reforma del IRPF sobre los érganos centrales del Estado
y supone, en realidad, una reforma del modelo de financiacién para el periodo 1997-2001:
la modificacion del Impuesto sobre la Renta sirve de excusa para la alteraciéon de
ciertas reglas del modelo que no estaban operando satisfactoriamente para algu-
nas comunidades.

En el cuadro 4 se simula qué repercusion tendria la introduccién de esta nueva clausula
para la Comunidad Auténoma de Aragdn, supuesta su aplicacién al quinguenio 1997-2001.
Para confeccionar este cuadro hemos utilizado las hip6tesis y resultados presentados en
Lopez Laborda (1997). En aquel trabajo se analizaba la evolucion de la financiacion auto-
nomica en el periodo 1997-2001 bajo seis escenarios alternativos. En todos ellos se mane-
jaba una hipotesis de crecimiento anual del PIB nominal del 5 por 100. Ademas, se consi-
deraban dos hipotesis alternativas de crecimiento de los ITAE: el 5y el 6 por 100.
Finalmente, se utilizaban tres posibles tasas de evolucion del IRPF nacional: 4, 5y 6 por 100.

Como se observa en el cuadro, la aplicacién de la nueva garantia beneficia a la Comuni-
dad Auténoma de Aragon en los escenarios que consideran una tasa anual de crecimiento
del IRPF nacional del 4 por 100, esto es, inferior a la tasa de crecimiento del PIB. Los ingre-
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“ \ase, por ejemplo, Bo-
ADWAY y FLATTERS (1994),
Kenvon (1997) y McLure
(1997),
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sos provenientes del IRPF podrian aumentar, en el conjunto del quinquenio, hasta en 8.000
millones de pesetas. Si a esta cifra le afiadimos la imputable a las restantes comunidades, el
coste para los 6rganos centrales del Estado del nuevo modelo de financiacion autonémica
podria incrementarse en torno a 100.000 millones de pesetas.

5. Algunas reflexiones sobre el futuro préximo
de la financiacion autonémica

Previsiblemente, la préxima revision del modelo de financiacién autonémica va a procu-
rar, entre sus objetivos fundamentales, la profundizacion en la descentralizacion tributaria
hacia las comunidades autdnomas. Las férmulas que se ofrecen son conocidas: la ampliacion
de la cesion del IRPF, la descentralizacién del IVA y de los Impuestos Especiales, etc.

En esta seccidn no voy a tratar de presentar una propuesta de revision del sistema de
financiacion. Mi proposito se reduce a ofrecer una serie de reflexiones que iluminen —o
quiza, al contrario, lo oscurezcan ain mas— el camino que ha de seguir ese proceso de
potenciacion de la descentralizacion fiscal.

La descentralizacion fiscal en Espafia tiene la ventaja, frente a otros paises de
estructura federal, de que parte de la existencia de un sistema fiscal uni-
forme, lo que permite satisfacer las exigencias minimas de la armonizacion
tributaria: regulacion comun de los impuestos hasta la determinacion de la base liqui-
dable, fijacion de limites inferiores y superiores a las competencias regionales sobre
los tipos de gravamen, creacion de érganos de coordinacion, establecimiento de pun-
tos de conexion y de normas anti-elusion.

Estos criterios se han seguido en la cesién de tributos a las comunidades auténomas,
incluido el IRPF, por lo que no puedo compartir las propuestas tendentes a dar mar-
cha atrés en la cesion. Y estos criterios deberian cumplirse en la descentralizacién
ulterior de otros impuestos. La experiencia comparada nos advierte de los problemas
gue presenta una situacion de excesiva diferenciacion fiscal entre jurisdicciones y de
la dificultad de recorrer el camino desde la diversidad hasta la armonizacién .

Si se quiere dotar de cierta estabilidad al sistema de financiacidon habra que
prever los efectos a medio y largo plazo de las propuestas que se realicen y
de las medidas que se adopten, evitando las soluciones miopes y ad hoc que vie-
nen caracterizando al modelo desde sus origenes (variables del Fondo de Compensa-
cion Interterritorial, evolucion temporal del IRPF, financiacion de la Sanidad, etc.).
Llevada al terreno de la descentralizacion fiscal, la recomendacion anterior es una invi-
tacién a anticipar, en la medida de lo posible, qué va a ocurrir en el futuro con los tri-
butos cuya atribucidn a las comunidades se discuta. Asi, la descentralizacién del IVA'y
de los Impuestos Especiales no puede desligarse, por una parte, del complejo proceso
de armonizacién de esos tributos en el ambito europeo, y por otro lado, no debe rea-
lizarse desconociendo que se trata de instrumentos fundamentales en manos del nivel




central para compensar eventuales reducciones en la recaudacion de otros ingresos
publicos.

Si el Estado central ha de seguir desempefiando sus funciones también debe-
ré disponer de los instrumentos fiscales que le permitan llevarlas a cabo. Asi,
en la medida en que la funcion de redistribucion de la renta y de la riqueza siga siendo
una competencia predominantemente estatal, el nivel central debera mantener su pre-
eminencia en el IRPF

La participacién no anecddtica del nivel central en la recaudacion de los tributos des-
centralizados es, ademas, conveniente por otro motivo. Si el Estado mantiene amplias
competencias normativas sobre esos gravdmenes —como, de hecho, ocurre en nuestro
pais con los tributos cedidos y ocurrira, seguramente, con otros tributos que puedan
descentralizarse— su interés por regularlos adecuadamente, garantizando, por ejemplo,
su potencial recaudatorio, dependera directamente del grado en que se vean afectados
sus recursos. Si la recaudacion de esos tributos fluye integra o principalmente hacia las
comunidades autonomas, desaparece el incentivo para una buena regulacion estatal.
La descentralizacién fiscal persigue el reforzamiento de la autonomia y la responsabi-
lidad. Como hemos visto en la segunda seccion del trabajo, la responsabilidad puede
hacerse efectiva, una vez garantizado un espacio relevante para la imposicion propia,
mediante participaciones territorializadas. Si se considera, entonces, que el nivel
de autonomia fiscal alcanzado en nuestro pais no es insuficiente (especial-
mente, tras la ampliacion del tramo autondmico en el IRPF hasta el 30 por
100) la via maés sencilla que podria seguir la descentralizacion seria la del
establecimiento de participaciones en la recaudacion de algunos tributos
generales y perceptibles.

Los tributos candidatos para ser objeto de una descentralizacion de este tipo son los
Impuestos Especiales y el IVA*. La formula no parece excesivamente compleja. Cada
comunidad auténoma podria percibir una participacion territorializada en los Impues-
tos Especiales de fabricacion y en el IVA en funcién de algtn indicador de consumo
regional, y en el Impuesto Especial sobre Determinados Medios de Transporte, aten-
diendo a las matriculaciones definitivas realizadas en cada territorio.

La principal objecion a esta formula reside, a mi parecer, en que el aumento, para los
ciudadanos, de la visibilidad de la carga tributaria imputable a sus respectivas comu-
nidades auténomas seria, previsiblemente, muy reducido. Para que estas participacio-
nes mostraran un grado de visibilidad mas elevado podria dividirse el tipo de gravamen
en un tipo central y otro autondmico, atribuible al conjunto de comunidades aut6no-
mas e inmodificable por éstas?®.

Aungue hemos afirmado al principio del trabajo que no existe una incompa-
tibilidad conceptual entre descentralizacidon y nivelacion, debe asumirse que
tal incompatibilidad puede producirse en el terreno practico. En los paises des-
centralizados, con la excepcion de Canada, parece existir una clara relacion inversa
entre grado de autonomia y de nivelacién*’. Una mayor descentralizacion acaba trans-
formando las transferencias de nivelacion, de un mecanismo automatico e implicito a

5 No obstante, debe reco-
nocerse que la propuesta
de descentralizacion del
IVA que realiza el Libro
Blanco sobre financiacion
de las Comunidades Auto-
nomas (Monasterio et al.,
1995) no esta aislada en el
ambito comparado. Esque-
mas similares son estudia-
dos para su aplicacién al
Reino Unido por BLow, HALL
y SmitH (1996a, 1996b).
Por otra parte, las investiga-
ciones sobre el régimen de-
finitivo del IVA también
consideran la posibilidad
—en algun caso, incluso, la
conveniencia- de la exis-
tencia de un IVA descen-
tralizado: véase GENSER
(1995) y BIRD y GENDRON
(1998). En contra de estas
formulas, McLure (1997).

6 1 a mayor utilidad de es-
tas participaciones se en-
cuentra, seguramente, en
sus consecuencias finan-
cieras. Véase una discu-
sibn de este aspecto en
Ruiz HUERTA y LOPEZ LaA-
BORDA (1998, pp. 649-650).
7 Véase SoLt (1995), espe-
cialmente cuadro 4, p. 31.
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8 \/éase, también, BeGG et
al. (1993), especialmente
pp. 94 y ss. Se trata de un
trabajo, en mi opiniodn,
magnifico aunque poco
conocido.
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otro negociado y explicito. Y como afirman Boadway y Flatters (1994, pp. 59-60):
«Cuanto més elevado sea el grado de descentralizacion, mas grande sera el montante
de nivelacién requerido, pero mas pequefio puede ser el sentimiento de comunidad
nacional y, de aqui, la capacidad del gobierno federal para mantener el consenso en
favor de la igualacion. Mientras la descentralizacion aumenta la necesidad econdmica
de la nivelacién, puede disminuir el deseo politico de llevarla a cabo» .

6. Conclusiones

En este trabajo se ha presentado una serie de reflexiones sobre el sistema de financiacion
de las Comunidades Auténomas de Régimen Comun, su desarrollo hasta la actualidad y su
evolucién futura, tomando como referencia los principios de autonomia y responsabilidad
fiscal y nivelacion. Recordemos, para terminar, las conclusiones mas relevantes:

1.

La autonomia fiscal exige el maximo de financiacion basada en los tributos propios de
las jurisdicciones subcentrales. Ahora bien, la descentralizacién tributaria encuentra
un limite en la financiacion de las necesidades de gasto vinculadas a las competencias
ejercidas por cada jurisdiccion. No es, por tanto, autonomia tributaria la apropiacion
creciente e ilimitada de los ingresos devengados en el territorio de una juridiccion o
por los residentes en la misma.

. El incremento del peso de los impuestos propios aumentara la responsabilidad fiscal,

pero ésta no es incompatible con la utilizacién, junto a aquellos tributos, de férmulas
de participacion territorializada en tributos generales y visibles que aseguren que la
carga tributaria recae sobre los beneficiarios del gasto publico y que éstos perciben
claramente esa carga.

. La nivelacién no se trata s6lo de una manifestacion de la solidaridad de las jurisidic-

ciones mas ricas hacia las més pobres sino también de una expresion de la conve-
niencia de las jurisdicciones mas ricas, que pagan un precio a las mas pobres por obte-
ner los beneficios derivados de la pertenencia a un mismo Estado.

. En la evolucién temporal del modelo de financiacién de las comunidades autbnomas

cabe identificar dos etapas. La primera se extiende hasta 1996 y esta caracterizada por
un predominio del principio de nivelacion. La segunda se inaugura en 1997 y otorga
la preeminencia a los principios de autonomia y responsabilidad.

. Lareforma del IRPF no altera las competencias normativas que sobre ese impuesto tie-

nen atribuidas las comunidades auténomas. Por lo que respecta a los ingresos auto-
noémicos, para limitar los efectos negativos de la reforma el Consejo de Politica Fiscal
y Financiera ha acordado que los ingresos derivados del IRPF tendran, en todo caso,
un crecimiento igual, como minimo, al experimentado por el PIB estatal. Este acuerdo
constituye una auténtica «reforma oculta» del modelo aprobado para el quinguenio
1997-2001.

. El proceso de reforzamiento de los principios de autonomia y responsabilidad debe

realizarse garantizando las exigencias minimas de la armonizacion tributaria, antici-




pando los efectos a medio y largo plazo de las medidas que se adopten y asegurando
que los otros niveles del Estado también van a poder desempefiar adecuadamente sus
funciones. Si se considera que el nivel de autonomia fiscal alcanzado en nuestro pais
no es insuficiente, la via mas sencilla que podria seguir la descentralizacion seria la del
establecimiento de participaciones en la recaudacién de algunos tributos generales y
perceptibles.

7. Finalmente, debe subrayarse que aunque no existe una incompatibilidad conceptual
entre descentralizacion y nivelacion lo cierto es que tal incompatibilidad puede pro-
ducirse en la préctica.

Bibliografia

BARBERAN, R. et al., «La actuacién de la Administracion Central desde la perspectiva regional: las balan-
zas fiscales de las Comunidades Autdnomas esparfiolas», XXIV Reunién de Estudios Regionales,
Zaragoza, 28 a 30 de octubre de 1998.

BeGa, D. et al., Making Sense of Subsidiarity: How Much Centralization for Europe?, Londres, Cen-
tre for Economic Policy Research, 1993.

BIRD, R.M. y GENDRON, PP, «Dual VATs and Cross-Border Trade: Two Problems, One Solution?, Inter-
national Tax and Public Finance, 5 (3), 1998, pp. 429-442.

BLow, L., HALL, J. y SmiTH, S., «Financing Regional Government in Britain», Commentary, n.° 54, Lon-
dres, Institute for Fiscal Studies, 1996a.

—, «Financing Regional Government in the UK: some Issues», Fiscal Studies, 17 (4), 1996b, pp. 99-
120.

Boabway, R.W.,, «Review on “The Uneasy Case for Equalization Payments”, by D. UsHer», National Tax
Journal, 49 (4), 1996, pp. 677-686.

Boabway, R.W. y FLATTERS, FR., Equalization in a Federal State, Ottawa, Economic Council of Canada,
1982.

—, «Fiscal Federalism: Is the System in Crisis?, en K.G. BANTING, D.M. BRowN y T.J. COURCHENE, eds.,
The Future of Fiscal Federalism, 1994, pp. 25-74, Kingston, School of Policy Studies.

Boapbway, R.W. y HoesoN, PA.R., Intergovernmental Fiscal Relations in Canada, Toronto, Canadian
Tax Foundation, 1993.

BucHaNAN, J., «Federalism and Fiscal Equity», American Economic Review, 40 (4), 1950, pp. 583-599.

DaHLBY, B. y WiLsoN, L.S., «Fiscal capacity, tax effort, and optimal equalization grants», Canadian Jour-
nal of Economics, 27 (3), 1994, pp. 657-672.

EzQuiaga, I. y Garcia, F, «La reforma del IRPF y las Comunidades Autonomas», Cuadernos de Infor-
macién Econémica, 135, 1998, pp. 65-69.

FERNANDEZ GOMEZ, N., «La reforma del IRPF y el sistema de financiacion», Revista del Instituto de Estu-
dios Econdmicos, n.° 2-3, 1998, pp. 203-217.

GENSER, B., «Patterns of tax arbitrage and decentralized tax autonomy», 10" Pinhas Sapir Center Con-
ference in memoriam of Eitan Berglas, Tel Aviv University, 1995.

Kenvyon, D.A., «Tax Policy in an Intergovernmental Setting: Is it Time for the U.S. to Change®, en R.C.
FisHER, ed., Intergovernmental Fiscal Relations, Boston, Kluwer Academic Publishers, 1997,
pp. 61-97.

KinG, D.N., Fiscal Tiers. The Economics of Multi-Level Government, Londres, George Allen & Unwin,
1984.

LADD, H.F y YINGER, J., «The Case for Equalizing Aid», National Tax Journal, 47 (1), 1994, pp. 211-224.

Economia [133] ARAGONESA



Economia [134] ARAGONESA

Lopez LABORDA, J., «Dos cuestiones sobre la descentralizacion del IRPF», Revista Asturiana de Econo-
mia, n.° 7, 1996, pp. 7-18.

—, Algunas simulaciones de la evolucidn de la financiacién autonémica en el periodo 1997-2001,
Zaragoza, Consejo Econémico y Social de Aragén, 1997.

—, Efectos de la reforma del IRPF sobre la financiacion de las Comunidades Autbnomas, Zaragoza,
Consejo Econémico y Social de Aragon, 1998.

MatHews, R., Fiscal Equalisation-Political, Social and Economic Linchpin of Federation, Canberra,
Australian National University, Federalism Research Centre, 1994.

McLurE, Jr., Ch.E., «Topics in the Theory of Revenue Assignment. Gaps, traps, and nuances», en M.
BLEER y T. TER-MINASSIAN, €ds., Macroeconomic Dimensions of Public Finance, Londres, Routledge,
1997, pp. 94-109.

MonasTERIO Escupero, C., «La reforma del IRPF y sus efectos sobre la financiacion autonémican, Revista
del Instituto de Estudios Econdmicos, n.° 2-3, 1998, pp. 177-188.

MoNasTERIO, C., PErez, F, SeviLLA, J.V. y SoLE, J., Informe sobre el actual sistema de financiacién auto-
némica y sus problemas, Madrid, Instituto de Estudios Fiscales, 1995.

OakLAND, WH., «Fiscal Equalization: An Empty Box?, National Tax Journal, 47 (1), 1994, pp. 199-
210.

PETCHEY, J., SHAPIRO, P. y WALSH, C., «Transfers in Federal Systems: A Critical Survey», en R.C. FISHER, ed.,
Intergovernmental Fiscal Relations, Boston, Kluwer Academic Publishers, 1997, pp. 99-137.

Ruiz-HUERTA, J. y LOPEZ LABORDA, J., «Las haciendas autondmicas en 1997: reforma de la financiacion de
la Sanidad y del Concierto Econdémico con el Pais Vasco», en E. AJA, dir., Informe Comunidades
Auténomas 1997, vol. 1, Barcelona, Instituto de Derecho Publico, 1998, pp. 631-652.

SoLE ViLanowa, J., «Corresponsabilidad fiscal y nivelacion de recursos: panordmica de la financiacion
autondmica e idoneidad del andlisis del sistema comparado», en VARIOs AUTORES, Seminario sobre
la corresponsabilidad fiscal y nivelacion de recursos, 1994, Barcelona, Institut d’Estudis Autono-
mics, 1995, pp. 11-34.

UsHer, D., The Uneasy case for Equalization, Vancouver, The Fraser Institute, 1995.

* Este trabajo forma parte del proyecto de investigacion 18/97, financiado por la Diputacién General
de Aragén (CONSI+D).




Comentario a la ponencia
de Julio Lopez Laborda

Por José Antonio Biescas Ferrer
Catedratico de Economia Aplicada de la Universidad de Zaragoza

La ponencia «Autonomia, responsabilidad y nivelacién en la financiacién autonémicav,
que ha presentado Julio Lopez Laborda, refleja la madurez que puede alcanzarse en una
linea de investigacion después de haber trabajado con intensidad y rigor durante varios
afios, tras haber elaborado su tesis doctoral «Los equilibrios financieros en el Estado de las
autonomias», publicada en 1991 por el Instituto de Estudios Fiscales.

La ponencia comienza precisando los términos que se consideran mas relevantes a la
hora de poder evaluar un modelo de hacienda descentralizada, sistematizdndose en el cua-
dro nimero 1 los argumentos existentes en apoyo de la nivelacion; pasa a continuacion a
diferenciar las etapas por las que ha transitado el sistema de financiacién autonémica en
Espafia; analiza la previsible incidencia de la préxima reforma del IRPF en la financiacion
autondmica tras el importante acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de abril
de este afio, y termina con una reflexién general sobre los contenidos deseables de la futura
reforma del modelo que debera estar vigente a lo largo del periodo 2002-2006.

Siguiendo este esquema en mi comentario voy a plantear alguna posible linea de desa-
rrollo adicional, aunque soy consciente de que seguir estas recomendaciones podria hacer
crecer la extensién de la ponencia més alla de lo razonable. Pero, sobre todo, voy a subra-
yar las cuestiones que me parecen mas polémicas, a partir de las cuales podria iniciarse el
coloquio ya que el papel de los comentaristas deberia ser suscitar el debate entre los parti-
cipantes en esta reunién de la AECR.

Una primera ampliacién que podria sugerirse en el enfoque de la ponencia es la incorpo-
racion de los regimenes especiales de financiacion, ya que se hace referencia exclusiva a las
comunidades autonomas de régimen comun, dejando fuera, por tanto, al Pais Vasco y a Nava-
rra. Si se tuvieran en cuenta estos regimenes -y en la ponencia se afirma que hablar de nive-
lacion es hablar de equilibrio financiero horizontal- podria plantearse mas a fondo las dife-
rencias de financiacion que en la practica existen entre unas comunidades auténomas y otras
y que el propio autor de la ponencia ha analizado en otros trabajos, poniendo de manifiesto
la evolucién de las holguras financieras para el caso de la Comunidad de Navarra, que habrian
disminuido tras el Convenio aprobado en 1990. Aunque pueda resultar paradéjico, cuando
se analizan las cifras mas recientes de endeudamiento por habitante en las diecisiete comu-
nidades autonomas, Navarra aparece a la cabeza mientra que el Pais Vasco se encuentra en el
tercer lugar, hechos que pueden explicarse tanto desde el lado de los ingresos -y a ello con-
tribuye el mantenimiento de una presion fiscal inferior a la existente en el resto del Estado-
como a la evolucion del gasto en estos Gltimos afios. Navarra se sitda también en primer lugar
de todas las comunidades si la relacién se establece entre deuda viva y PIB regional.

Aunque la LOFCA pretendié disefiar un modelo de carécter general quedaron fuera de
este marco, como es sabido, las comunidades vasca y navarra, que se acogieron al contenido
de la Disposicion Adicional Primera de la Constitucién, que ampara y respeta los derechos
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historicos de los territorios forales pero que debe hacerlo teniendo en cuenta también el
contenido del articulo 138.2 de la Constitucion cuando sefiala que «las diferencias entre los
Estatutos de las Comunidades Auténomas no podran implicar en ningun caso privile-
gios econémicos o sociales».

En el texto de la ponencia se advierte que se lleva a cabo una sucinta valoracion del sis-
tema de financiacion autonémico en sus distintas etapas utilizando como criterio de deli-
mitacion el mayor o menor grado de corresponsabilidad existente, pero quizd podrian
haberse comentado algunos hechos de la importancia del retraso con que aparecio la sen-
tencia del Tribunal Constitucional de 4 de octubre de 1990, lo que ha dificultado, sin duda,
la utilizacion de las posibilidades de aplicacién de recargos sobre la renta como férmula de
financiacion de las comunidades auténomas. El crecimiento del endeudamiento y de las car-
gas a él asociadas en los afios transcurridos desde que la Comunidad de Madrid intent6 la
utilizacién de esta via, va a dificultar adicionalmente la utilizacion de este mecanismo. Tal
como se pone de manifiesto en el cuadro 2 de la ponencia, las posibilidades de modifica-
cién de la presion fiscal que existen en un tramo del IRPF. tan solo se utilizaron en 1998 para
introducir deducciones adicionales en la cuota en nueve comunidades. La posibilidad legal
de modificar al alza la presion fiscal ya existe tras la aprobacion del acuerdo de financiacion
autondmica vigente para el periodo 1997-2001, pero ello es tan sélo una condicién necesa-
ria, pero no suficiente, para que pueda utilizarse este mecanismo de financiacion.

La ampliacién que se ha llevado a cabo de los techos competenciales de las comunida-
des auténomas que iniciaron sus procesos por la via del articulo 143 de la Constitucién y
que esta permitiendo la transferencia de las competencias en educacién no universitaria a
diversas comunidades, va a cerrar practicamente este periodo de veinte afios de intensa des-
centralizacion del gasto publico en Espafia, quedando Unicamente por desarrollar los tras-
pasos pendientes del Instituto Nacional de la Salud. Una vez constatado este hecho —la pré-
xima culminacién del proceso descentralizador- resulta l6gico centrar los esfuerzos en
plantear alternativas de descentralizacion fiscal desde la perspectiva de los ingresos para
poder superar asi la asimetria que hasta ahora ha caracterizado al modelo de financiacion.

El epigrafe que puede resultar mas polémico es, sin duda, el relativo a los efectos de la
reforma del IRPF sobre la financiacion de las comunidades autbnomas y mas concretamente
la valoracion que se hace de las compensaciones introducidas en el denominado «Acuerdo
Unico» de abril de 1998. Como es sabido en septiembre de 1996 el Consejo de Politica Fis-
cal y Financiera aprobo un acuerdo en relacion a la financiacion de las comunidades auté-
nomas para el periodo 1997-2001, cuyas dos novedades mas significativas son la cesién del
30% de la tarifa del IRPF (15 % sobre el que se mantendran potestades normativas en mate-
ria de minimo exento, tipos y escala de gravamen y deducciones de la cuota, y otro 15% de
atribucion de la recaudacion territorializada) y la atribuciéon de capacidad normativa a las
comunidades auténomas en relacién a los tributos cedidos —previa reforma de la LOFCA-,
medidas que se inscriben claramente en el avance hacia la consecucién de un mayor grado
de corresponsabilidad fiscal. Sin embargo la reforma del IRPF ha afectado notablemente a
las expectativas de obtencion de ingresos de las comunidades auténomas de régimen




comun y por ello, en la reunion del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de abril de 1998,
se acordo entre otros puntos la garantia de neutralidad financiera de la reforma, para lo cual
se modificaba el acuerdo séptimo alcanzado en septiembre de 1996 en los puntos siguientes:

1) En el «limite minimo de los recursos por IRPF» (epigrafe 2.1) se suprime la referencia
alternativa de la garantia del 90% del incremento del IRPF estatal cuando el incre-
mento sea inferior al del PIB nominal. Por ello el indice de incremento minimo garan-
tizado sera el que resulte de aplicar el indice de incremento del PIB nominal a coste
de los factores

2) Se establece una nueva garantia segun la cual la participacién en ingresos generales
del Estado tendra también como incremento minimo garantizado el citado PIB nomi-
nal al coste de los factores.

Para el autor de la ponencia esta decision —cuyo coste adicional para los 6rganos centra-
les del Estado del nuevo modelo de financiacion podria situarse en torno a 100.000 millo-
nes de pesetas segun la estimacion que realiza- resulta criticable, sefialando que «por mi
parte, no puedo compartir las opiniones favorables al establecimiento de compensacio-
nes a las Comunidades Auténomas. La razén estriba en que las Comunidades Auténo-
mas conocian la intencion de la Administracion central de impulsar la reforma del IRPF
y de reducir la tributacién por este impuesto y asumieron las consecuencias derivadas
de estas decisiones con su aceptacion mayoritaria del “Sistema de financiacion de las
Comunidades Auténomas para el quinquenio 1997-2001"». Efectivamente, la reforma de
la Ley del IRPF se proponia en el programa electoral del Partido Popular, pero su concre-
cién -y la cuantia del impacto negativo sobre la financiacion de las comunidades autono-
mas— no podia conocerse. Resulta razonable, por tanto, que una vez conocido el Proyecto
de Ley se hiciera uso de los contenidos del articulo 13.3 de la LOFCA cuando sefiala que «el
porcentaje de participacion de cada Comunidad Autébnoma Unicamente podra ser
objeto de revision en los siguientes supuestos [..] ¢) cuando se lleven a cabo reformas sus-
tanciales en el sistema tributario del Estado».

La interpretacion que se ha hecho de este mecanismo cautelar de garantia de ingresos ha
sido hasta ahora muy restrictiva y seria oportuno recordar las sucesivas minoraciones pro-
vocadas en la recaudacion de tributos cedidos a las comunidades auténomas por cambios
normativos anteriores a los acuerdos de septiembre de 1996 y que han sido estimadas en el
30% respecto al Impuesto sobre el Patrimonio, por encima del 50 % en el Impuesto de Suce-
siones y Donaciones y proximas al 25% en el de Transmisiones Patrimoniales (Linares,
1997). Aunque tras estas minoraciones no se hayan instrumentado medidas de compensa-
cién no parece que puedan existir dudas en relacion a que la reforma del IRPF en marcha
sea «una reforma sustancial en el sistema tributario del Estado».

Es por lo demaés la postura mantenida por Monasterio (1998) y el argumento parece sufi-
cientemente consistente para justificar el llamado Acuerdo Unico de abril de 1998 desde un
punto de vista econdmico. Juridicamente tampoco parece cuestionable que el propio Con-
sejo de Politica Fiscal y Financiera —que aprobo el Sistema de Financiacion de las Comuni-
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dades Auténomas para el quinquenio 1997-2001- vuelva sobre sus propios pasos y lo
reforme en aspectos sustanciales tras una modificacion no menos sustancial como la que
supone el nuevo IRPF, utilizando por lo demas las competencias a que hace referencia el
articulo 2 de la LOFCA cuando sefiala que este 6rgano consultivo y de deliberacion enten-
deré «en general de todo aspecto de la actividad financiera de las comunidades y de la
hacienda del Estado que, dada su naturaleza, precise de una actuacion coordinada». En
todo caso las criticas podrian dirigirse a la imprevision que supuso el disefio y propuesta de
un modelo de financiacién de las comunidades auténomas que descansaba sobre un ele-
mento bésico —el IRPF- que iba a modificarse sustancialmente a corto plazo.

Si bien y tal como ha sefialado Ezquiaga (1998), el acuerdo implica «sorprendentemente
una nueva transformacion en la naturaleza del sistema» no parece que el procedimiento
utilizado sea incorrecto por mas que pueda existir la sospecha -recogida en la ponencia—
de que «la modificacion del impuesto sobre la renta sirve de excusa para la alteracion
de ciertas reglas del modelo que no estaban operando satisfactoriamente para algunas
comunidades». En cualquier caso mereceria la pena subrayarse que la nueva Ley del IRPF
va a suponer un debilitamiento de los mecanismos de solidaridad interterritorial que han
estado actuando hasta ahora en la economia espafiola, y no resulta aventurado afirmar que
cuando se actualicen en los proximos afios trabajos como el expuesto en estas jornadas
sobre «la actuacion de la Administracion central desde la perspectiva regional: las balan-
zas fiscales de las Comunidades Autdnomas espafiolas» hayan disminuido significativa-
mente los flujos de solidaridad que actualmente se pueden constatar.

El enfoque utilizado a la hora de establecer criterios sobre la futura reforma del modelo
se mueve en el &mbito de las reflexiones generales y por ello en la ponencia se omite cual-
quier referencia al desarrollo actualizado de los dos fondos recogidos en el articulo 158 de
la Constitucion. Por lo que hace referencia al fondo de nivelacion del punto uno de este
articulo, que luego desarrolla el 15 de la LOFCA, puede resultar oportuno recordar que en
los dos dltimos PGE ha existido un crédito de 10.000 millones de pesetas que no ha sido
utilizado porgue no se ha consensuado una férmula de reparto, y por enésima vez se ha
creado un Grupo de Trabajo en el seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera para afron-
tar una problematica que deberia resolverse posiblemente a través de la modificacion del
articulo 15 de la LOFCA. Entretanto sigue pendiente la garantia «en todo el territorio espa-
fiol del nivel minimo de los servicios publicos fundamentales» a que hace referencia el
citado articulo 15.

Otra cuestién que deja abierta el articulo 15 de la LOFCA en su actual redaccidn es la defi-
nicién de los indicadores mas iddneos para medir el nivel de prestacion de servicios, lo que
nos introduciria en la amplia problematica de los indicadores sociales en Espafia. Un inte-
rrogante no menos importante es la determinacién del desfase temporal con el que se va a
actuar en la aplicacion del articulo 15 de la LOFCA, ya que si se trata de equiparar mediante
su elevacion el nivel de prestacion de servicios en alguna Comunidad a un determinado
nivel (medio o minimo) preexistente, sera necesario determinar el retardo temporal con el
que se va a actuar. Otro aspecto destacable pendiente de abordar y que plantea este articulo,




es el relativo al método de célculo del coste de los servicios ya que dadas las caracteristicas
de dispersion de poblacion en las areas subdesarrolladas la presencia de deseconomias de
escala y otros factores se provocan diferencias interregionales en el coste de unos servicios
publicos que deben ser prestados en un contexto muy heterogéneo, por lo que el principio
general de utilizacion del coste medio puede ser cuestionado.

Pero al hacer referencia al articulo 158 de la Constitucion puede ser conveniente recor-
dar que a partir de 1995 podria haberse llevado a cabo una nueva de reforma del FCI —al
que se refiere el punto 2 de este articulo— y que esta abierta, por tanto, la posibilidad de
modificar la Ley de 1990. Quiza el momento idoneo pueda ser cuando se conozca con deta-
lle el resultado definitivo del desarrollo de la Agenda 2000. Si se tiene en cuenta que hasta
ahora han coincidido las zonas beneficiarias del objetivo nimero 1 de los Fondos Estructu-
rales con los del FCI, podria resultar conveniente modificar estos excesos redistributivos
que incorpora la actuacién simultanea de estos dos mecanismos y que lleva a diferencias en
la financiacion de la inversién nueva por habitante que pueden resultar excesivas. Si bien
puede resultar justificable la rigidez de criterios que existe en la distribucion de los Fondos
Estructurales por parte de la Union Europea dado el elevado nimero de regiones del nivel
NUTS-II existentes, desde una perspectiva nacional podria recorsiderarse la formula actual,
de manera que no se potencie la actuacion conjunta de los mecanismos redistributivos, lo
que puede llevar a un resultado alejado de un patrdn redistributivo razonable y la reforma
del FCI puede contribuir a atenuar excesos que han aparecido en estos Gltimos afios.

En relacién a la futura reforma del sistema de financiacion, efectivamente hay que mos-
trar la coincidencia total sobre las lineas bésicas sugeridas de reforzamiento de los princi-
pios de autonomia y responsabilidad, lo que debe realizarse garantizando las exigencias
minimas de la armonizacién tributaria. La propuesta de que se amplie la descentralizacién
fiscal a otros tributos generales y perceptibles -como los impuestos especiales y el IVA, que
pasarian a integrar una cesta mas amplia— merece destacarse por su oportunidad, sobre todo
a partir de la experiencia negativa que ha supuesto limitar la descentralizacion desde el lado
de los ingresos, exclusivamente al IRPF.

Quizé convendria recordar una vez mas la conveniencia de que al negociarse la préxima
reforma pueda alcanzarse el mas amplio consenso politico, evitando asi que las reformas en
la financiacién autondmica sean utilizadas como arma arrojadiza en el debate politico y, por
el contrario, que sea considerada como una auténtica cuestion de Estado. A ello, sin duda,
pueden contribuir aportaciones tan cualificadas como las que se recogen en esta ponencia.
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fiscales de las comunidades Autbnomas espafolas®

Por R. Barberan?, N. Bosch®, A. Castells®, M. Espasa®, F. Rodrigo?
2 Universidad de Zaragoza
® Universidad de Barcelona

Introduccion*

La actuacion del sector publico es objeto de controversia en todo el mundo. Nuestro pais
no es una excepcion. Y es que cuando, como ocurre en Espafia, el gasto no financiero de
las Administraciones Publicas se aproxima al 50 % del Producto Interior Bruto (PIB) y la pre-
sion fiscal al 40 % su capacidad para influir en la situacion econémica de los ciudadanos es
indiscutible.

Desde el ambito de la ciencia econdmica el sector publico ha sido siempre objeto de una
especial atencién. Esa atencion se ha dirigido, segun los casos, a explicar su logica de fun-
cionamiento, a prescribirle lo que debia hacer en los distintos campos en los que opera o,
simplemente, a analizar las consecuencias econdmicas de su actuacion. Uno de los aspec-
tos que mas frecuentemente ha sido abordado es el de las consecuencias redistributivas de
la politica presupuestaria.

Tratandose del analisis de los efectos redistributivos de los ingresos y gastos publicos la
unidad basica de analisis es el individuo, ya que él es en Ultima instancia el destinatario de
todos los bienes y servicios generados por el sistema econémico. Ese analisis suele realizarse
llevando a cabo diferentes agrupaciones de individuos, siendo la méas habitual por niveles
de renta. Pero en nuestro pais despierta ademas un especial interés la agrupacion por el
lugar de residencia de los individuos, es decir, el estudio de los efectos redistributivos de la
politica presupuestaria desde una perspectiva regional.

La explicacion de este interés se encuentra, en buena parte, en el arraigo de algunas iden-
tidades colectivas de &mbito regional junto a la idea, mas o menos intuitiva, de que el sec-
tor publico genera importantes flujos fiscales interregionales que afectan sustancialmente a
las posibilidades de desarrollo de las distintas regiones.

Efectivamente, todos los estudios realizados hasta la fecha confirman esa idea intuitiva,
es decir, que la actuacién presupuestaria del sector publico central da lugar a flujos fiscales
netos entre las regiones, ya que el saldo de sus ingresos y gastos en cada una de ellas no es
nulo. Sin embargo el célculo del signo y la magnitud de estos saldos se ha visto afectado
negativamente por la falta de una metodologia de general aceptacion para estimar lo que los
ciudadanos de un territorio aportan a través de los impuestos al sector publico y los bene-
ficios que reciben del mismo en forma de transferencias o de servicios.

La ponencia que presentamos resume un extenso estudio que todavia no hemos dado
por concluido definitivamente y que, por tanto, se encuentra inédito. Este estudio da res-




puesta al interés social por conocer los efectos de la actuacion del sector publico central
sobre el nivel de renta y de prosperidad relativa de las regiones. Al mismo tiempo responde
al interés académico por ofrecer una metodologia para la estimacién de la incidencia espa-
cial de los ingresos y gastos publicos rigurosa y coherente con la teoria econdmica.

Por tanto el objetivo del estudio que presentamos es doble. Por una parte pretendemos
establecer la metodologia para el calculo de las balanzas fiscales de las comunidades auté-
nomas espafiolas con la Administracion Publica Central. Metodologia que se fundamenta en
la experiencia que la literatura econdmica ofrece al respecto pero que aporta numerosas e
importantes innovaciones. Por otra parte llevamos a cabo la aplicacion empirica de la meto-
dologia propuesta. En concreto identificamos y cuantificamos los flujos econdmicos inter-
regionales generados como consecuencia de la accion fiscal de la Administracion Publica
Central en las diecisiete comunidades auténomas espafiolas y en Ceuta y Melilla durante el
periodo 1991-1994.

De acuerdo con el contenido del estudio que le sirve de base dividimos esta ponencia en
dos partes. La primera, dedicada a resaltar los aspectos mas relevantes de la metodologia desa-
rrollada. La segunda, destinada a presentar los resultados agregados mas significativos. Todo
ello de forma muy simplificada en relacion con la extension y detalle del estudio original.

1. Aspectos metodoldgicos

A la hora de afrontar un estudio de balanzas fiscales regionales es preciso adoptar nume-
rosas decisiones de caracter metodoldgico que pueden presentarse agrupadas en tres blo-
ques: el concepto de incidencia a utilizar, los criterios aplicados para la imputacion territo-
rial de ingresos y gastos, y la delimitacion del ambito del estudio (espacial, temporal,
institucional y presupuestario).

1.1. El concepto de incidencia territorial utilizado

El estudio de la incidencia territorial de la actuacion presupuestaria del sector publico
tiene como finalidad analizar los efectos econémicos provocados por los distintos ingresos
y gastos publicos sobre los ciudadanos residentes en un determinado territorio o demarca-
cién. Aunque en la literatura tedrica la incidencia se evalla directamente en términos de
cambio en el nivel de bienestar de los individuos, en la practica, dada la complejidad y sub-
jetividad de esta aproximacion, suele evaluarse en términos de cambio en el nivel de renta
real disponible de los mismos.

1.1.1. Incidencia territorial de los impuestos

La estimacion del reparto territorial de la carga impositiva debe hacer frente al problema
de su traslacién. Si este problema no existiera la cuestion se reduciria a un ejercicio de tipo
estadistico para el que bastaria conocer la recaudacion territorial de los impuestos del sec-
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tor publico central, que es una informacion disponible en la mayoria de los casos. Sin
embargo los impuestos recaudados en un territorio no son necesariamente soportados por
los residentes en ese territorio. Por ello la cuestion fundamental que hay que examinar es
sobre quién recae finalmente la carga impositiva después de la cadena de traslacién de la
misma que pueda haberse producido a través de la actividad econémica. Es la llamada inci-
dencia econémica o efectiva.

Este es el concepto de incidencia de los impuestos que adoptamos en nuestro estudio y
el que se utiliza en la mayor parte de los estudios de balanzas fiscales regionales. A partir del
mismo el analisis econdémico ha tratado de establecer conclusiones sobre el signo y la inten-
sidad de la traslacion de los distintos impuestos y sobre sus efectos en los precios de los bie-
nes y las rentas de los factores. Por otro lado numerosos estudios empiricos han intentado
contrastar estas conclusiones en relacion con figuras impositivas especificas o se han cen-
trado en estimar la distribucién real de la carga por niveles de renta, tratando de verificar la
progresividad real del sistema impositivo. Nosotros retomamos estas aportaciones a la hora
de establecer los criterios de imputacién territorial de los ingresos de la Administracion
Central.

1.1.2. Incidencia territorial de los gastos publicos

El andlisis de la distribucién territorial de los efectos econémicos del gasto publico pre-
senta una complejidad mucho mayor que en el caso de los impuestos. La razén es que todo
gasto publico, en la medida en que esté dirigido a la produccion de servicios para su pro-
visién publica (gratuita), produce dos tipos de efectos diferentes segiin nos fijemos en la
fase de produccion o en la de consumo: por un lado da lugar a pagos por la adquisicion de
los «inputs» necesarios para producir el servicio publico, y por otro permite que los ciu-
dadanos destinatarios de los servicios cubran ciertas necesidades y vean incrementado su
bienestar.

El primer efecto corresponde a una operacién bilateral, es decir, con contrapartida: el
sector publico realiza unos pagos y recibe algo a cambio (trabajo, suministros, equipa-
miento, etc.), proceso en el que actlia de mismo modo que el sector privado. El segundo
corresponde a una operacion unilateral, es decir, sin contrapartida: el sector publico sumi-
nistra de forma gratuita a los ciudadanos los servicios previamente producidos por €l o
adquiridos al sector privado, en lo que constituye una operacidn tipica de las administra-
ciones publicas.

En el caso de que el gasto publico se canalice mediante transferencias de caracter per-
sonal en efectivo estos dos efectos coinciden, ya que el pago constituye en si mismo la pro-
visién. Pero en todos los demas casos los perceptores de los pagos generalmente no tienen
por qué coincidir con los beneficiarios del servicio.

En consecuencia el anélisis de la incidencia territorial de los gastos publicos puede abor-
darse desde dos enfoques distintos seguin se atienda a uno u otro tipo de efectos. Puede
optarse por atender al lugar donde el gasto se materializa en consumo publico y formacion
de capital o por atender al destino territorial de los beneficios derivados de tal consumo e




inversion. En el primer caso lo que cuenta es la localizacién del centro publico de produc-
cién de los servicios y la ubicacion del equipamiento o infraestructura pablicos. Mientras
que en el segundo se atiende a la localizacion de los consumidores o beneficiarios de los
servicios publicos cualquiera que sea el lugar desde el que se presten.

De acuerdo con el significado de cada uno de estos dos enfoques de la incidencia terri-
torial, nos referiremos al primero como enfoque del flujo monetario y al segundo como
enfoque del flujo de beneficio. Una de las aportaciones principales de este trabajo es la deli-
mitacion precisa de los mismos al tiempo que su toma en consideracion conjunta a la hora
de la aplicacion.

Esta decision de emprender la via de una doble estimacion para la imputacion territo-
rial del gasto se basa en el hecho de que estos enfoques ofrecen perspectivas distintas y
complementarias de los efectos territoriales del gasto publico, lo que permite enriquecer
el analisis. El enfoque del flujo monetario capta los efectos sobre el nivel de actividad eco-
ndmica y por tanto sobre la renta regional. Mientras que el enfoque del flujo de beneficio
capta los efectos sobre el nivel de bienestar seguin la aproximacion que puede hacerse a
éste a través del valor de los servicios publicos de que disfrutan los residentes de cada
region.

Al contrario de lo que sucede con los ingresos, la literatura tedrica sobre la incidencia del
gasto publico deja abiertas la mayor parte de cuestiones que resultan relevantes en la préac-
tica, dada la diversidad de conceptos de incidencia que desarrolla y el elevado grado de abs-
traccién que le caracteriza. Ademas la literatura empirica adolece de un menor desarrollo
que en el caso de los impuestos y en general falta consenso a la hora de dar solucién a los
problemas concretos que se presentan en la imputacion territorial. Ello nos ha obligado a
hacer un considerable esfuerzo de analisis de los distintos y muy numerosos tipos de gasto
de la Administracion Central para establecer unos criterios de imputacion adecuados.

1.2. Los criterios de imputacion territorial de ingresos y gastos

Una vez definidos los conceptos de incidencia que adoptamos en nuestro estudio es
necesario traducirlos a criterios de imputacion para llevarlos a la préactica. Ello supone des-
cender a identificar con detalle los distintos tipos de ingreso y de gasto que pueden reque-
rir un tratamiento distinto en todos y cada uno de los organismos que forman parte de la
Administracion Central.

A continuacion ofrecemos una breve panoramica del proceso de imputacién seguido y
de los criterios de imputacion adoptados. En los anexos | y Il presentamos un conjunto de
tablas que resumen los criterios con arreglo a los que se ha imputado cada tipo de ingreso
y gasto.

1.2.1. La imputacion territorial de los ingresos

La metodologia empleada para la imputacion regional de los ingresos ha seguido las pau-
tas utilizadas en la mayoria de estudios empiricos de incidencia. En concreto se han dife-
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renciado dos grandes tipos de ingresos: los tributarios y las transferencias, siendo, como es
obvio, los primeros mucho mas importantes en términos cuantitativos.

El procedimiento seguido para la imputacion territorial de los ingresos consta de tres eta-
pas. La primera consiste en el estudio concreto de cada uno de los conceptos de ingreso de
la Administracion Publica Central considerados en el estudio. Una vez analizados los ele-
mentos que configuran las distintas fuentes de recursos se establecen las hipétesis de inci-
dencia que de acuerdo con las caracteristicas de cada tipo de ingreso parecen méas adecua-
das. Y en tercer lugar se eligen los indicadores estadisticos mas apropiados para representar
la variable econdmica sobre la que se supone que incide el tributo (esquema 1).

La eleccidn de las hipétesis de incidencia es fundamental para determinar la pauta resul-
tante de la distribucién de la carga impositiva y es precisamente su calidad lo que da valor
a los resultados que se obtienen.

Las hipdtesis de incidencia més ampliamente consensuadas en la literatura hacen refe-
rencia a los impuestos indirectos sobre el consumo y a los de caracter personal. En concreto
la mayoria de los estudios considera que los primeros (sobre el valor afiadido, los especia-
les y los ligados a la importacién) se trasladan via precios hacia los consumidores finales y
por tanto seran éstos los que acaben soportando la carga impositiva. En los impuestos per-
sonales sobre la renta y el patrimonio se supone que no existe traslacion de la carga impo-
sitiva, por lo que el sujeto pasivo legal seria quien soporta, basicamente, estos impuestos.
Igual supuesto se establece para las cotizaciones de los trabajadores a la Seguridad Social.
En nuestro trabajo nos hemos ajustado a estas propuestas.

El impuesto sobre la renta de las sociedades es el que ha planteado tradicionalmente
mayores dificultades. La indeterminacién en cuanto a la incidencia final ha llevado a
formular hipotesis alternativas para analizar los efectos diferenciales sobre el proceso de dis-
tribucion de la renta de cada una de ellas. En concreto se considera que la carga de estos
impuestos puede ser trasladada o bien hacia los factores productivos en forma de menores
retribuciones factoriales, o bien hacia los consumidores en forma de mayores precios. Noso-
tros hemos adoptado una hipétesis intermedia que contempla la traslacién a consumidores,
trabajadores y accionistas.

En cuanto a las cotizaciones de los empleadores a la Seguridad Social, el problema esté en
conocer en qué proporcion la empresa traslada este impuesto al trabajador (disminuyendo
su salario nominal) y a los precios de sus productos o es soportado por el propietario. La solu-
cion finalmente adoptada esta en linea con la dada al impuesto sobre sociedades.




1.2.2. La imputacion territorial de los gastos

Al adoptar dos enfoques distintos de incidencia territorial del gasto publico ha sido nece-
sario elaborar dos metodologias para abordar la imputacién, siendo comin a ambas el que
parten de un andlisis pormenorizado e individualizado de las caracteristicas del gasto a
imputar.

1.2.2.1. Enfoque del flujo monetario

Segun el enfoque del flujo monetario atribuimos el gasto publico a la region en la que se
materializa el gasto, es decir, donde se localiza el personal, el empleo de los bienes corrien-
tes y servicios, la percepcion de las transferencias y la realizacién de las inversiones.

Ello supone que hemos optado por dar al criterio del flujo monetario un sentido «real»
frente a la alternativa de darle un sentido de «flujo de caja» o «flujo de tesoreria», que nos
llevaria a atribuir el gasto publico a la regién en que la Administracion efectla el pago. En
el caso de la remuneracion del personal las dos versiones del enfoque del flujo monetario
son coincidentes. En cambio los resultados pueden ser muy distintos en el resto de capitu-
los presupuestarios. En este sentido las compras de bienes corrientes y servicios las impu-
tamos a la region donde se utilizan y no a la region donde se han adquirido, las inversiones
a la region donde se materializan, y las transferencias a la region donde residen sus destina-
tarios ultimos.

La imputacidn territorial del gasto publico siguiendo este enfoque podria llegar a ser rela-
tivamente facil siempre y cuando existiese un sistema contable publico que permitiera
regionalizar todas las partidas de gasto. El problema es que el vigente sistema contable no
permite mas que una regionalizacion parcial del gasto, lo que complica el proceso.

En la préctica la aplicacion del enfoque del flujo monetario ha requerido disponer, en pri-
mer lugar, de una informacién presupuestaria detallada de los distintos programas de gasto
de cada uno de los organismos que forman parte de la Administracién Publica Central, con
especificacion de su estructura econémica. Cuando la informacion contable permite cono-
cer la distribucién regional del gasto la imputacion territorial se ha hecho de forma directa.

Sin embargo en muchas ocasiones la imputacion directa no es posible, o bien porque
la contabilidad del organismo estudiado no contempla la dimension territorial, o bien por-
que aun previendo la regionalizacion existen gastos clasificados como no regionalizables
(por ejemplo subvenciones de explotacién a empresas publicas y gastos de funciona-
miento centralizados) o clasificados como destinados a varias regiones. En estos casos se
hace preciso establecer hipotesis de incidencia relativas a donde se materializa el gasto y
a continuacion seleccionar los indicadores estadisticos mas adecuados para distribuirlo.
Ello ha exigido llevar a cabo un amplio proceso de busqueda de informacion comple-
mentaria a la presupuestaria (informes, memorias, anuarios, etc.) relativa a la distribucién
regional de los distintos componentes de gasto no regionalizado para cada programa y
organismo estudiado.
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1.2.2.2. Enfoque del flujo de beneficio

Segun el enfoque del flujo de beneficio la asignacién del gasto la hacemos a la region
donde reside el beneficiario, independientemente de donde se produce el servicio publico
o se realiza la inversion.

Ello requiere que se establezcan hipdtesis de incidencia e indicadores de localizacion
territorial para cada tipo de gasto (detallado por programas y en su caso también por la cla-
sificacién econémica y organica). En este proceso hemaos debido evitar dos peligros. Por un
lado, llevar a cabo una distribucién normativa del gasto, basada en quién «deberia» benefi-
ciarse del mismo y no en quién se beneficia en realidad, lo que puede ocurrir cuando la
imputacién del gasto se realiza en funcion del indicador «iddneo» desde el punto de vista
tedrico. Por otro lado, realizar una distribucion en la que se identifique a los beneficiarios
del gasto con los residentes en el lugar donde éste se materializa, problema que surge
cuando no se presta suficiente atencion a la determinacion del ambito espacial al que se
extienden los beneficios del gasto y que hace que la distincion entre el enfoque del flujo
monetario y el enfoque del flujo de beneficio quede vacia de contenido.

En nuestro estudio hemos intentado eludir ambos peligros buscando los indicadores que
mejor representasen la verdadera distribucion territorial de los beneficios del gasto publico.
Para ello hemos considerado, entre otros aspectos, el caracter publico o privado del bien
provisto a través del gasto publico, las posibles externalidades y el &mbito geografico al que
se extienden los beneficios.

Entre los bienes publicos de &mbito nacional, es decir, aquellos gastos que dan lugar a
beneficios de cuyo disfrute no se excluye a nadie y que generalmente no presentan proble-
mas de rivalidad (beneficios que calificamos como indivisibles), pueden citarse los gastos
en defensa, asuntos exteriores, justicia, orden publico, salud publica, investigacion basica y
administracion general. El indicador estadistico mas utilizado para llevar a cabo su impu-
tacion territorial ha sido la poblacién de derecho de cada regién dado que la provision de
estos bienes beneficia a todos los ciudadanos. Aunque puede discutirse que los beneficios
se distribuyan de forma igualitaria entre la poblacion, no existe un minimo de acuerdo en
la literatura econdmica sobre la fijacion de indicadores alternativos de aplicacion general,
ademas nosotros hemos complementado este indicador con otros en aquellos casos en que
las caracteristicas del gasto lo han hecho aconsejable.

Légicamente los resultados que se obtendran para este tipo de gasto pueden resultar sus-
tancialmente distintos de los del flujo monetario. A modo de ejemplo, los beneficiarios del
gasto vinculado a los servicios centrales de los distintos ministerios y organismos publicos
segun el enfoque del flujo monetario son, fundamentalmente, los funcionarios que trabajan
en ellos, mientras que en el enfoque del flujo de beneficio son los destinatarios del servicio
al que los servicios centrales en cuestion estan asignados (residentes en todo el territorio
espafiol en la mayor parte de los casos).

Cuando se trata de bienes publicos de ambito local, es decir, de gastos que producen
beneficios que se extienden principalmente al entorno local o regional en el que se proveen
(por ejemplo los equipamientos culturales y deportivos, como bibliotecas, museos y centros




polideportivos, asi como las infraestructuras urbanas, agrarias y de transporte), la territoria-
lizacién del gasto publico se ha atribuido, en parte, en funcién de la pauta resultante de su
distribucion con el criterio del flujo monetario. Sin embargo aunque lo caracteristico de
este tipo de equipamientos e infraestructuras es que tienen una mayor accesibilidad para los
residentes en el entorno donde se localizan, también se producen desbordamientos de
beneficios hacia otras regiones (o bien porque los residentes en esas otras regiones se des-
plazan para hacer uso de estos servicios, 0 bien porque el ambito hasta el que los benefi-
cios son irradiados no se ajusta estrictamente a los limites administrativos de las comunida-
des auténomas). Cuando concurren estas circunstancias parte del gasto la imputamos segin
un indicador estadistico que fijamos en funcién de las caracteristicas concretas del efecto
externo producido en cada caso.

Por lo que se refiere a los bienes privados o semiprivados, esto es, aquellos gastos publi-
cos que dan lugar a beneficios en cuyo disfrute se practica la exclusion y aparece de forma
intensa el problema de la rivalidad (beneficios que calificamos como total o parcialmente
divisibles), operamos estableciendo, en primer lugar, las hipdtesis sobre quién disfruta del
gasto y, posteriormente, los indicadores estadisticos adecuados a cada tipo de gasto. Entre
estos gastos se encuentran las subvenciones a empresas, prestaciones econémicas de la
Seguridad Social, gastos en servicios sociales, asistencia sanitaria, educacion y vivienda. Su
territorializacion se ha realizado en buena parte siguiendo la pauta resultante de la aplica-
cion del criterio del flujo monetario, del mismo modo que para los bienes publicos locales.
La justificacion para ello se encuentra, segln el bien concreto de que se trate, en que el
beneficiario es el mismo que percibe el pago (transferencias de tipo personal como, por
ejemplo, pensiones y becas) o en que, aun siendo distintos, tienen la misma localizacion
geografica (por ejemplo pacientes y personal sanitario en la asistencia sanitaria o alumnos y
personal docente en la educacion).

Si nos detenemos, a modo de ilustracion, en la educacion infantil y primaria. Segun el cri-
terio del flujo monetario los beneficiarios del programa son, fundamentalmente, los profe-
sores —puesto que el principal concepto de gasto es la remuneracion del personal-y por
tanto la parte territorializada del programa se ha asignado geograficamente en funcion de la
ubicacion de los centros de coste del servicio (escuelas). De acuerdo con el enfoque del
flujo de beneficio los beneficiarios de este programa de gasto son los alumnos de estas ense-
fianzas, que adquieren el servicio en las escuelas. Por lo que existe una correlacién casi total
entre el area geogréafica o region donde se ubican los «centros productivos» y el area geo-
grafica donde residen los beneficiarios del servicio que éstos prestan.

Pero junto a este ejemplo, en el que la imputacion del flujo de beneficio puede basarse
en la del flujo monetario, existen otros en que esto no es asi. El caso mas caracteristico es
el de las transferencias a empresas, publicas o privadas, ya que, segin las condiciones del
mercado en el que operan, pueden afectar a los precios pagados por los consumidores. Por
ello los beneficios de las subvenciones pueden tener que repartirse entre los factores pro-
ductivos de la empresa receptora y los consumidores especificos de los bienes que pro-
duce. De este modo, segun el criterio de incidencia que se adopte, estos gastos tendran
una distribucion territorial sustancialmente distinta.

EcoNnowmia [147] ARAGONESA



Esquema 2 |

PROCEDIMIENTO SEGUIDO PARA LA IMPUTACION TERRITORIAL DE LOS GASTOS

Flujo
monetario
Andlisis
de los
conceptos
de gasto

N Gasto Imputacion
o ter?iltsépigluggrllos > territorializado > terr?to.rial | Indicadores | __ | Imputacién
factores de coste (';as.[o.no -Es[ab.leum!en.to de. estadisticos territorial
territorializado hipttesis de incidencia
. Es(tjabll'e.c[r{ue.mo Indicadores o Imputacion
Flujo de —> deeiné?(?eiilisa | estadisticos > territorial

beneficio

Economia [148] ARAGONESA

Ademés muchos de los bienes que podemaos clasificar como semiprivados tienen un com-
ponente de efectos externos que también debemos tomar en consideracién. Tal es el caso,
entre otros, de la educacion, la asistencia sanitaria especializada y la investigacion aplicada.
A la hora de proceder a su imputacion territorial hemos dividido el gasto en dos partes, de
modo que a la correspondiente al efecto externo le damos un tratamiento semejante al otor-
gado a los bienes publicos.

En el esquema 2 se sintetizan las distintas fases del procedimiento seguido para imputar
el gasto publico bajo los criterios del flujo monetario y del flujo de beneficio.

1.3. La delimitacion del ambito de estudio

1.3.1. Ambito temporal

El periodo considerado para la cuantificacion de los flujos fiscales de las regiones espa-
fiolas con la Administracion Publica Central corresponde a los afios 1991-1994.

La eleccidn de este periodo responde a varias razones. En primer lugar porque es a par-
tir de 1991 cuando los datos del SICOP (Sistema de Informacién Contable y Presupuestaria
del Estado), informacién bésica para la regionalizacion del gasto del Estado, adquieren un
elevado grado de fiabilidad dado el asentamiento de la metodologia y de los criterios de
imputacién territorial utilizados. En segundo lugar porque el analisis de los flujos fiscales
para un afio en concreto podria verse influido por factores de caracter coyuntural, mientras
que la referencia a un periodo més amplio permite compensar este tipo de efectos. Final-
mente porque cuando se inici6 este estudio el Gltimo afio para el que se disponia de los
datos consolidados de los ingresos y gastos de las Administracién Publica Central era 1994.
A este respecto prevemos realizar la actualizacién de la parte empirica del estudio para afios
posteriores conforme la informacion disponible lo permita, teniendo en cuenta las pautas
metodoldgicas que hemos establecido.




1.3.2. Ambito espacial

El &mbito espacial considerado en el presente estudio abarca todo el territorio espafiol, es
decir, las diecisiete comunidades auténomas y las ciudades auténomas de Ceuta y Melilla.

A este respecto es importante recordar las considerables asimetrias que configuran el
panorama autonémico, tanto por el lado del gasto (distintos niveles competenciales) como
por el de la financiacion (diferentes sistemas y numerosas particularidades dentro de un
mismo sistema). Asimetrias que afectan tanto a la complejidad del estudio como a los resul-
tados obtenidos.

El alto grado de heterogeneidad competencial que existe en el Estado autonémico se tra-
duce, sobre todo, en un incremento notable de las dificultades técnicas para efectuar las
estimaciones de incidencia territorial de los ingresos y gastos publicos. Sin embargo no
tiene por qué repercutir en la cuantia del saldo fiscal. Esto seré asi si se cumple la condicion
de que, en relacién con la prestacion de cualquier servicio, el coeficiente de necesidades
(implicito o explicito) empleado en la determinacion de las transferencias a las comunida-
des auténomas que lo tienen asumido sea similar al coeficiente de asignacion del gasto ges-
tionado directamente por el sector publico central en el territorio de las comunidades que
no lo tienen asumido.

En cambio el asimétrico sistema de financiacion autonémico que existe entre las comu-
nidades forales y las de régimen comun si que puede repercutir en la cuantia del saldo fis-
cal. Ello se debe al hecho de que en el sistema foral son las haciendas forales las que recau-
dan los principales impuestos del sistema fiscal espafiol, con cargo a los cuales financian las
competencias asumidas y las transferencias que realizan a la Administracion Publica Central
en concepto de pago por los servicios de titularidad estatal prestados a la comunidad foral
(cupo del Pais Vasco y aportacion de Navarra). Mientras que en las comunidades de régimen
comun es el Estado quien recauda los principales impuestos, segln criterios de capacidad
fiscal (normalmente asociados a la variable renta), para financiar el gasto que realiza direc-
tamente y el gasto asumido por las comunidades auténomas (transferencias ligadas al sis-
tema de financiacién autondmico). Estas ldgicas contrapuestas de financiacion inciden en la
cuantia del saldo fiscal debido al hecho de que el cupo que aportan las comunidades fora-
les se define como un porcentaje (participacion en el total de la renta) sobre el gasto esta-
tal gestionado directamente.

1.3.3. Ambito institucional

El primer aspecto a determinar, en cuanto al &mbito institucional, consiste en delimitar
los niveles de gobierno considerados. Nuestra opcion ha sido analizar exclusivamente la
actividad financiera de la Administracién Piblica Central, por lo que la imputacién regional
de los ingresos y gastos publicos se circunscribe a este nivel.

Evidentemente la actividad financiera de los gobiernos subcentrales puede originar feno-
menos de exportacion de impuestos o de externalidades interjurisdiccionales en los bene-
ficios de los servicios publicos, lo que generara flujos fiscales entre territorios. Sin embargo
estos flujos no pasan por la Administracion Central puesto que tienen lugar entre comuni-
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Cuadro 1

RELACION DE ORGANISMOS DE LA ADMINISTRACION CENTRAL EN 1994

Organismos Auténomos Administrativos

Agencia Espafiola de Cooperaci6n Internacional
Centro de Estudios Judiciales

Fondo Central de Atenciones Generales de Defensa
Fondo de Explot. Servicios de Cria Caballar y Remonta
Museo del Ejército

Gerencia de Infraestructuras de la Defensa

Fondo de Atenciones Grales. del Serv. Geografico del Ejército

Canal de Experiencias Hidrodinamicas de E Pardo
Instituto de Contabilidad y Auditorfa de Cuentas
Instituto Nacional de Estadistica (INE)

Jefatura General de Tréfico

Consejo Superior de Deportes

Junta de Construcciones, Instalaciones y Equipo Escolar
Universidad Internacional Menéndez y Pelayo (UIMP)
Instituto Nacional de Fomento de la Economia Social
Instituto Nacional de Sequridad e Higiene en el Trabajo
Oficina Espafiola de Patentes y Marcas

Instituto de la Pequefia y Mediana Empresa Industrial
Instituto de Fomento Asociativo Agrario

Instituto Nacional de Reforma y Desarrollo Agrario
Agencia para el Aceite de Oliva

Instituto Nacional de Administracion Pblica (INAP)
Museo Nacional Centro de Arte Reina Soffa

Biblioteca Nacional

Instituto de Cinematograffa y de las Artes Audiovisuales
Museo Nacional de El Prado

Centro de Estudios Constitucionales

Centro de Investigaciones Socioldgicas

Escuela Nacional de Sanidad

Instituto Nacional del Consumo

Instituto de la Mujer

Organismos Auténomos Comerciales

Instituto Nacional de Técnica Aerospacial

Organismo Nacional de Loterfas y Apuestas del Estado
Centro de Estudios y Experimentacion de Obras Pdblicas
Consejo Superior de Investigaciones Cientificas (CSIC)

Centro de Invest. Energéticas Medioambiental. y Tecnolog.

Instituto Tecnoldgico Geominero de Espafia

Inst. Nacional de Investigacion y Tecn. Agrariay Aliment.
Instituto Espafiol de Oceanografia

Entidad Estatal de Seguros Agrarios

Instituto de Salud Carlos 111

Entidades de Derecho Pdblico

Instituto Cervantes

Agencia de Proteccin de Datos

Agencia Estatal de Administracion Tributaria
Consejo Econdmico y Social

Otros Entes Publicos
Universidad de Alcalé de Henares
Universidad de Baleares
Universidad de Extremadura
Universidad de Ledn

Universidad Complutense de Madrid
Universidad Autonoma de Madrid
Universidad Politécnica de Madrid
Universidad Carlos I de Madrid
Universidad de Murcia

Universidad de Oviedo

Universidad de Salamanca
Universidad de Cantabria
Universidad de Valladolid
Universidad de Zaragoza

Univ. Nac.de Educacion a Distancia
Universidad de CastillaLa Mancha
Universidad de La Rioja
Universidad de Burgos

FuenTe: Cuentas de las Administraciones Publicas, 1994, Intervencion General de la Administracién del Estado, Ministerio de Economia y

Hacienda, 1997.
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dades autobnomas o entre corporaciones locales y en consecuencia no son considerados en

este estudio.

Por esta razén no se tienen en cuenta en el computo de las balanzas fiscales los tributos
propios de las comunidades auténomas ni los cedidos ya que, aunque estos Gltimos han sido
de regulacion estatal hasta fechas recientes, sus rendimientos pertenecen a las comunidades




I Cuadro 2 I
RELACION DE ADMINISTRACIONES DE SEGURIDAD SOCIAL EN 1994

Tesorerfa General de la Seguridad Social (TGSS)

Instituto Nacional de la Sequridad Social (INSS)

Instituto Nacional de la Salud (INSALUD)

Instituto Nacional de Servicios Sociales (INSERSQ)

Instituto Social de la Marina (ISM)

Mutuas de Accidentes de Trabajo y Enfermedades Profesionales de la Sequridad Social
Instituto Nacional de Empleo (INEM)

Fondo de Garantia Salarial (FOGASA)

Mutualidad General de Funcionarios de la Administracion Civil del Estado (MUFACE)
Instituto Social de las Fuerzas Armadas (ISFAS)

Mutualidad General Judicial (MUGEJU)

FuenTE: Cuentas de las Administraciones Publicas, 1994, Intervencion General de la Administracion del
| Estado, Ministerio de Economia y Hacienda, 1997. |

auténomas, por lo que cabe asimilarlos mas a un impuesto propio de este nivel intermedio
de gobierno que a un impuesto central. Por el mismo motivo se prescinde de los impuestos
concertados y convenidos para el caso del Pais Vasco y de Navarra respectivamente, asi
como de los tributos de las corporaciones locales. Paralelamente se supone la internaliza-
cion total del gasto realizado por los niveles de gobierno autonémico y local.

El segundo aspecto a considerar es la delimitacion de los agentes publicos que conside-
ramos incluidos en el presente estudio dentro de lo que genéricamente hemos denominado
Administracion Pablica Central. Al respecto hemos optado por ocuparnos estrictamente de
lo que la contabilidad nacional incluye bajo la denominacion «Administraciones Publicas
Centrales y de Seguridad Social», que comprende al subsector Administraciones Publicas
Centrales (éste, a su vez, incluye dos agentes, el Estado y los Organismos de la Administra-
cion Central) y al subsector Administraciones de Seguridad Social.

Desde la dptica de la contabilidad nacional el agente Estado comprende todas las unida-
des institucionales de caracter administrativo que integran el Presupuesto del Estado.

El agente Organismos de la Administracion Central est4 formado por los organismos auté-
nomos y asimilados que efecttian funciones administrativas y dependen del Estado, a excep-
cién de los organismos autbnomos que gestionan prestaciones sociales que son incluidos en
el subsector Administraciones de Seguridad Social. Los organismos auténomos considerados
por la contabilidad nacional abarcan no sélo a los de cardcter administrativo sino también a
determinados organismos comerciales, industriales y financieros, asi como a ciertos entes
publicos. El criterio en el que se basa su inclusion es que, aunque juridicamente no se cata-
loguen como administrativos, econémicamente se aproximan mucho méas a lo que se con-
sidera Administracion Publica que al sector publico empresarial, al destinarse s6lo un escaso
porcentaje de sus bienes o servicios producidos al mercado y consecuentemente tener
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como principal fuente de financiacion las transferencias del Estado. La relacion concreta de
estos organismos en el afio 1994 se incluye en el cuadro 1.

Las Administraciones de Seguridad Social, tal como las consideramos en nuestro estudio,
comprenden todas las unidades institucionales dependientes del Estado cuya actividad prin-
cipal consiste en proporcionar prestaciones sociales y cuyos recursos provienen principal-
mente de cotizaciones sociales. Quedan excluidas, por tanto, las unidades institucionales
gue teniendo estas mismas caracteristicas dependen de las comunidades auténomas o cor-
poraciones locales, que en su conjunto constituyen la denominada Seguridad Social trans-
ferida. Las entidades que configuran este subsector en nuestro trabajo se recogen en el cua-
dro 2, también referido al afio 1994.

Queda al margen del estudio el sector publico empresarial, que por su actividad mas cer-
cana a los criterios de mercado requeriria otro tipo de analisis de incidencia distinto al de
la balanza fiscal.

1.3.4. Ingresos y gastos a imputar

Los datos de base utilizados para la cuantificacion de los flujos fiscales de la Administra-
cién Central con las distintas regiones son los que ofrece el Sistema de Contabilidad Nacio-
nal. La eleccién de dicho sistema como fuente estadistica basica —frente a otras alternativas
como la contabilidad publica- radica, entre otras razones, en que es el Unico sistema cohe-
rente que permite integrar las cuentas publicas en el marco general de la economia de un
pais asi como consolidar las cuentas de los tres agentes considerados.

La fuente de informacion utilizada ha sido la publicaciéon Cuentas de las Administracio-
nes Publicas que elabora la Intervencion General de la Administracion del Estado (IGAE)
con caracter anual, la cual nos ha permitido cubrir el periodo 1991-1994. Esta publicacion
presenta las cuentas econdmicas y financieras de las administraciones publicas y sus datos,
expresados en términos de contabilidad nacional, se basan en la informacién procedente de
la liquidacion de los presupuestos publicos: derechos adquiridos para los recursos y obliga-
ciones reconocidas para los empleos.

A partir de esta informacion, tanto en lo que se refiere a recursos como a empleos, se ha
determinado cudéles son los ingresos y gastos publicos a imputar territorialmente y cuél su
cuantia. Ello ha exigido someter a los datos a un proceso de depuracién, que a continuacion
resumimos, consistente en prescindir de determinadas operaciones y en ajustar la cuantia
de otras.

Sélo han sido tomadas en consideracion las operaciones de ingreso y gasto que pueden
considerarse tipicas de las administraciones publicas, es decir, por el lado de los ingresos las
que presentan un elevado caracter coactivo y se realizan sin contrapartida, y por el lado de
los gastos las que van dirigidas a producir servicios no destinados a la venta y a efectuar ope-
raciones de redistribucion de la renta y la riqueza. Por tanto se han excluido todas aquellas
operaciones que tienen caracter financiero o que tienen una base claramente financiera.
Principalmente las siguientes:




« Los ingresos y gastos que integran la Cuenta Financiera, es decir, las operaciones ori-
ginadas por la variacion de activos y pasivos financieros, en las que se modifica la posi-
cion financiera, deudora o acreedora, de los agentes publicos considerados.

e Los ingresos patrimoniales, que en terminologia de contabilidad nacional se corres-
ponden con los conceptos de «intereses efectivos» y de «dividendos y otras rentas».

< Los gastos derivados del pago de intereses que el sector publico abona por los présta-
mos de que disfruta.

Dado que el &mbito institucional del estudio estd constituido por el Estado, los Organis-
mos de la Administracién Central y las Administraciones de Seguridad Social no transferida,
ha sido necesario consolidar tanto los ingresos como los gastos de cada uno de estos agen-
tes para evitar problemas de duplicacion de las operaciones consideradas. Ello implica eli-
minar las operaciones siguientes:

 Las transferencias, tanto corrientes como de capital, que el Estado, los Organismos de
la Administracion Central y las Administraciones de Seguridad Social realizan entre si.

< Las cotizaciones sociales reales del Estado, Organismos Auténomos y Seguridad Social
en concepto de cuota de empleador por el personal a su servicio.

< Las cotizaciones sociales del INEM a la Seguridad Social en concepto de cuotas de los
trabajadores desempleados.

Otros ajustes realizados son la supresién de aquellos flujos fiscales, tanto de ingreso
como de gasto, que no tienen un caracter efectivo sino que constituyen artilugios mera-
mente contables. Las operaciones afectadas han sido principalmente:

» Las «cotizaciones sociales ficticias», que se contabilizan simultdneamente como un
ingreso y como un gasto.

« El consumo de capital fijo, ya que cada afio imputamos la totalidad de los gastos reali-
zados en concepto de formacién bruta de capital.

También se ajustan los distintos conceptos de ingreso afectados por la «desgravacion fis-
cal a la exportacion» y por los «apremios e intereses de demora», presentdndose netos de la
desgravacién e incorporando a cada figura impositiva los correspondientes apremios e inte-
reses de demora.

Finalmente cabe destacar los ajustes derivados de las operaciones con el exterior, que afec-
tan, sobre todo, a las relaciones financieras de Espafia con la Unién Europea (UE). La opcion
adoptada consiste en cuantificar los flujos fiscales de la Administracion Pdblica Central con-
juntamente con los flujos de la Unién Europea que gestiona dicha administracién (los fondos
estructurales y el fondo de cohesion por el lado de los gastos, y los derechos aduaneros, las
exacciones reguladoras agrarias, las cotizaciones sobre el azlcar y la isoglucosa y el recurso
PNB por el de los ingresos), dada la dificultad de discernir qué parte del gasto esta financiado
por los fondos europeos y como se distribuye entre los distintos conceptos.

Asi pues, el saldo fiscal de una region es el resultado de la accién de la Administracién
Publica Central y de las acciones comunitarias que se integran en su presupuesto. No obs-

Economia [153] ARAGONESA



Economia [154] ARAGONESA

I Cuadro 3 I

INGRESOS Y GASTOS A IMPUTAR DE LA ADMINISTRACION PUBLICA CENTRAL
(Millones de pesetas)

1991 1992 1993 1994

Estado

Ingresos 10.391.508 11.577.636 11.209.171 11.812.238

Gastos totales 7.319.122 7.717.452 8.495.111 8.503.854

Gastos en el interior 7.221.690 7.558.557 8.285.992 8.092.102
Organismos de la Administracion Central

Ingresos 817.370 895.526 943.853 998.568

Gastos totales 1.118.513 1.188.020 1.260.080 1.229.629

Gastos en el interior 1.103.303 1.175.471 1.246.807 1.217.931
Administraciones de la Seguridad Social

Ingresos 6.069.848 6.662.583 7.008.185 7.813.088

Gastos totales 9.033.293 10.429.614 11.428.817 11.955.201

Gastos en el interior 9.032.975 10.429.084 11.415.553 11.954.543
Administracion Publica Central

Ingresos 17.278.726 19.135.745 19.161.209 20.623.894

Gastos totales 17.470.928 19.335.086 21.184.008 21.688.684

Gastos en el interior 17.357.968 19.163.112 20.948.352 21.264.576
Déficit no financiero -192.202 -199.341 -2.022.799 -1.064.790

tante deben realizarse diversos ajustes dirigidos a evitar duplicidades en la contabilizacion
de ingresos y gastos. En concreto se eliminan:

« Los recursos procedentes de la UE, tanto si provienen de los fondos estructurales y del
fondo de cohesién como de otras fuentes diversas. Mas en general se han eliminado
también todos los ingresos provenientes del exterior, ya que su origen determina que
no constituyan una carga para los residentes en Espafia.

« Las partidas de gasto que son transferencia directa a la UE, en concreto la aportacion
por el recurso PNB y por los derechos compensatorios arancelarios, asi como la apor-
tacion al Fondo Europeo de Desarrollo (FED).

La opcidén metodoldgica més correcta hubiera sido intentar separar los dos circuitos, es
decir, el circuito estrictamente vinculado a la actividad presupuestaria de la Administracion
Publica Central del circuito comunitario, pero ello ha sido imposible dada la dificultad exis-
tente para diferenciar en las distintas partidas del gasto publico la parte financiada por fon-
dos comunitarios. Por el lado de los ingresos el problema es mucho menor ya que los ingre-
sos cuyo destino es financiar el presupuesto comunitario estan claramente delimitados.

En el cuadro 3 se ofrece el total de ingresos y gastos a imputar de la Administracion
Publica Central durante el periodo 1991-1994, una vez realizados los ajustes mencionados




anteriormente y algunos otros especificos de cada uno de los subsectores que no entramos
a detallar. Distinguimos entre gastos totales y gastos en el interior ya que los gastos en el
exterior de Espafia s6lo se imputan regionalmente en el enfoque del flujo de beneficio, en
tanto que en el enfoque del flujo monetario se tratan del mismo modo que los gastos no
imputables.

La diferencia entre los recursos y los gastos a imputar territorialmente proporciona el
déficit no financiero de la Administracién Plblica Central para el conjunto de operacio-
nes consideradas. La existencia de este déficit introduce una cuestion de indole meto-
doldgica no exenta de controversias. El problema reside en considerar si hay o no que
imputar el déficit pablico y en caso afirmativo de qué manera hay que distribuirlo terri-
torialmente.

En nuestro estudio hemos optado por ofrecer dos resultados del saldo de la balanza fis-
cal en funcion del tratamiento dado al déficit. Uno de ellos el que se deduce directamente
de la distribucion de los ingresos y gastos imputables, sin llevar a cabo ajuste alguno por el
déficit. El otro el que se obtiene neutralizando el efecto del déficit de manera que la suma
de los saldos fiscales sea nula. Para conseguir la neutralizacion se ha supuesto que este défi-
cit se financiara en periodos posteriores de tiempo con ingresos impositivos, por lo que su
cuantia se ha distribuido regionalmente en funcién de la pauta resultante de la distribucion
territorial de los ingresos publicos en cada afio.

2. Resultados

En esta presentacion de resultados nos proponemos ofrecer Gnicamente los datos agre-
gados correspondientes al conjunto de la Administracién Publica Central y de acuerdo con
los valores medios del periodo 1991-1994. Estos resultados agregados, como puede dedu-
cirse de la metodologia expuesta, se basan en las estimaciones que hemos hecho para cada
uno de los subsectores, agentes y organismos incluidos en el ambito de estudio y, dentro de
los agentes que por su relevancia lo han requerido, para cada uno de los programas o gru-
pos de programas presupuestarios que gestionan.

En concreto ofrecemos los resultados de la imputacion por comunidades auténomas de
los ingresos y gastos y de los correspondientes saldos fiscales, en este caso con cuatro ver-
siones segun se aplique el enfoque del flujo monetario o del flujo de beneficio para impu-
tar los gastos y segln se neutralice o no el déficit en el que incurre cada afio la Administra-
cion Publica Central. Advertimos que las cifras son provisionales y pueden verse
modificadas en la version definitiva del estudio.

2.1. Resultados de la imputacion territorial de los ingresos

La imputacion territorial de los ingresos de la Administracion Publica Central para el
periodo 1991-1994 pone de manifiesto que son las comunidades de Catalufia y Madrid las
que aportan un mayor volumen de recursos en términos absolutos. En concreto Catalufia
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I Cuadro 4 I
RESULTADOS DE LA IMPUTACION TERRITORIAL
DE LOS INGRESOS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA CENTRAL
(Media del periodo 1991-1994)

% s/total Pesetas/habitante % s/VAB
Catalufia (19,7) Madrid (691.576) Madrid (39,8)
Madrid (18,3) Catalufia (612.190) Asturias (39,5)
Andalucia (13,6) Baleares (572.732) Castilla'y Leon (36,6)
C. Valenciana 9,9 Aragén (564.926) Aragén (36,0)
Castillay Ledn (6,2) La Rioja (519.651) Galicia (35,5)
Galicia (5,9 Asturias (499.122) Catalufia (35,3)
Pais Vasco 4,2 Cantabria (484.340) Cantabria (35,3)
Aragén (3,5 Andalucia (35,0)
Castilla-La Mancha  (3,4) C. Valenciana (34,2)
Asturias (2,9
Canarias 2,7 Media (481.908) Media (33,9
Murcia (2,3)
Baleares 2,2) C. Valenciana (480.758) Baleares (32,9)
Extremadura (1,8) Castillay Leon  (458.317) Extremadura (32,7)
Cantabria (1,4) Murcia (416.851) Murcia (31,4)
Galicia (403.474) Ceuta y Melilla (31,1)
Castilla-La Mancha (384.944) Castilla-La Mancha (31,0)
Navarra (379.797) La Rioja (28,0)
Pais Vasco (371.779)
Ceutay Melilla  (371.055)
Navarra (1,0 Andalucia (365.672) Canarias (23,5)
La Rioja 0,7) Canarias (326.625) Navarra (22,3)
| Ceuta y Melilla 0,3) Extremadura (321.853) Pais Vasco (21,1) |

aporta el 19,7 % del total de los ingresos y Madrid el 18,3%, calculados sobre la media del
periodo. En sentido inverso se sittan las comunidades de La Rioja (0,7 %), Navarra (1,0 %),
Cantabria (1,4%) y Extremadura (1,8 %) (cuadro 4). Cabe sefialar que aungue estos porcen-
tajes se refieren a la media del periodo analizado se mantienen mas o menos constantes
durante los cuatro afios estudiados.

El comportamiento observado es bastante légico si se tiene en cuenta que la mayor parte
de los ingresos publicos son producto de los tributos y que la capacidad fiscal juega un
papel relevante en la distribucién de su carga. Se constata asi una relacién positiva entre las
comunidades con mayor participacion en el Valor Afiadido Bruto a coste de factores (VABcH,
al que por simplicidad nos referiremos como VAB) y las que aportan un mayor volumen de
recursos. Esta relacion se pone de manifiesto, también, en las regiones que se sitGan en la
posicion opuesta.




En términos per capita son Madrid, Catalufia y Baleares, con 691.576 pesetas/habitante
612.190 pesetas/habitante y 572.732 pesetas/habitante, respectivamente, de aportacion
media en el periodo 1991-1994, las comunidades que presentan un mayor nivel de aporta-
cién. La media para el conjunto de Espafia es de 481.908 pesetas/habitante. Las comunida-
des de Extremadura (321.853 pesetas/habitante), Canarias (326.625 pesetas/habitante) y
Andalucia (365.672 pesetas/habitante) son las que aportan un menor nivel de recursos.

Es de destacar que en términos generales se observa una relacién positiva entre el nivel
de aportacién per cépita y el nivel de capacidad fiscal de las regiones, en el sentido de que
las regiones que mas aportan son las que presentan un mayor VAB per céapita y viceversa.
Esta relacidn tiene solamente cuatro excepciones. Son los casos de Asturias y Cantabria, que
teniendo un VAB per cépita inferior a la media nacional presentan una aportacion per capita
ligeramente superior a la media, y los casos de Navarra y el Pais Vasco, que responden al
comportamiento inverso.

Otra constatacion evidente es el elevado grado de dispersion existente en las aportacio-
nes per capita y también en términos de aportaciones respecto al VAB. En este Gltimo caso
las comunidades que se sitlan con un indice méas elevado son Madrid (39,8%), Asturias
(39,5%) y Castillay Ledn (36,6 %). El resultado es llamativo para el caso de estas dos Gltimas
comunidades, ya que si bien en términos de pesetas por habitante se sitlian en torno a la
media, en términos de VAB su aportacion es muy elevada. Otro caso significativo es el de
Baleares, pues a pesar de que en pesetas por habitante su aportacién es muy alta (572.732
pesetas/habitante), cuando ésta se relativiza respecto al VAB se sitlia ligeramente por debajo
de la media (32,9%). A similares resultados se llega en el caso de La Rioja.

Las comunidades que realizan un menor nivel de aportacion en relacion con el VAB son
el Pais Vasco (21,1%), Navarra (22,3%) y Canarias (23,5%), lo que parece razonable
teniendo en cuenta las particularidades de sus sistemas de financiacion.

En definitiva en términos de pesetas por habitante se observa una correlacion entre los
ingresos obtenidos por la Administracion Publica Central y el nivel de riqueza relativa de cada
region, salvo en pocas excepciones. En cambio, en términos de aportacién respecto al VAB,
el resultado obtenido no se adecua a ningun criterio normativo de distribucion impositiva,
ya gue siguiendo un principio de proporcionalidad el grado de dispersion observado parece
excesivo, y si el principio a seguir es el de progresividad algunos de los resultados obtenidos
son contradictorios (éste es el caso de Asturias, Castillay Ledn y La Rioja entre otros).

2.2. Resultados de la imputacion territorial de los gastos

El procedimiento seguido para regionalizar los gastos de la Administracion Pablica Cen-
tral proporciona dos resultados distintos en funcion del enfoque utilizado. No obstante la
distribucion resultante de la imputacién territorial del gasto, tanto segun el enfoque del
flujo monetario como segun el del flujo de beneficio, se adapta en buena medida a la regla
normativa de distribucion del gasto publico segin criterios demograficos.

Segun el enfoque del flujo monetario las comunidades que en términos absolutos reci-
ben un mayor nivel de gasto son Madrid, con un 17,3 % del total; Andalucia, con un 17,1 %,
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I Cuadro 5 |
RESULTADOS DE LA IMPUTACION TERRITORIAL
DE LOS GASTOS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA CENTRAL
SEGUN EL ENFOQUE DEL FLUJO MONETARIO
(Media del periodo 1991-1994)

% s/total Pesetas/habitante % s/VAB
Madrid (17,3) Ceutay Melilla  (725.089) Ceuta y Melilla (60,8)
Andalucia (17,1) Madrid (673.561) Extremadura (52,1)
Catalufia (14,5) Asturias (643.249) Asturias (49,1)
C. Valenciana (8,8) Aragén (532.579) Andalucia (45,5)
Galicia (6,9) Cantabria (527.143) Galicia (45,3)
Castillay Leon (6,8) Castillay Leon  (525.555) Castilla y Leon (41,1)
Castilla-La Mancha  (4,2) Extremadura (515.846) Castilla-La Mancha (41,1)
Pais Vasco (3,7 Madrid (38,9)
Asturias (3,6) Cantabria (38,5)
Canarias (3,3) Murcia (37,0)
Aragén (3,2
Extremadura (2,8) Media (497.802) Media (35,7)
Murcia (2,5)
Baleares (1,6) Galicia (493.565) Aragén (33,6)
Cantabria (1,4) Castilla-La Mancha (485.858) C. Valenciana (32,2)
La Rioja (482.314) Canarias (31,6)
Andalucia (475.994) La Rioja (30,6)
Catalufia (467.247) Catalufia (27,3)
Murcia (464.646)
C. Valenciana (440.371)
Baleares (427.630)
Navarra (0,9 Canarias (422.628) Baleares (24,7)
La Rioja (0,6) Pais Vasco (345.418) Pais Vasco (20,9)
| Ceuta y Melilla (0,5) Navarra (320.339) Navarra (18,7) |

y Catalufia, con un 14,5%, y las que menos son Ceuta y Melilla (0,5%), La Rioja (0,7%) y
Navarra (0,9 %) (cuadro 5).

Cabe mencionar el caso de Madrid, que participa de una mayor proporcion del gasto de
la que seguin su poblacién cabria esperar. Ello se debe a la propia légica del enfoque del flujo
monetario consistente en atribuir el gasto donde éste se localiza, por lo que a dicha comu-
nidad se imputan directamente todos los gastos vinculados a su condicion de capitalidad,
entre los que cabe destacar los gastos derivados de las altas instituciones del Estado y los
servicios centrales de los ministerios del Gobierno de la nacion.

En términos de gasto per capita las posiciones de las distintas comunidades sufren impor-
tantes cambios. En este sentido son Ceuta y Melilla, con 725.089 pesetas/habitante; Madrid,
con 673.561 pesetas/habitante, y Asturias, con 643.249 pesetas/habitante, las comunidades




I Cuadro 6 I

RESULTADOS DE LA IMPUTACION TERRITORIAL
DE LOS GASTOS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA CENTRAL
SEGUN EL ENFOQUE DEL FLUJO DE BENEFICIO
(Media del periodo 1991-1994)

% s/total Pesetas/habitante % s/VAB
Andalucia (17,5) Asturias (659.670) Extremadura (55,1)
Catalufia (15,4) Cantabria (578.892) Asturias (50,4)
Madrid (13,2 Aragén (567.145) Galicia (47,8)
C. Valenciana 9,3) Castillay Leon  (546.226) Andalucia (47,0)
Galicia (7,2) La Rioja (546.108) Ceuta y Melilla (45,3)
Castillay Ledn (7,0 Extremadura (545.383) Castilla-La Mancha  (44,1)
Castilla-La Mancha  (4,4) Ceutay Melilla  (540.261) Castilla y Ledn (42,7)
Pais Vasco 4,2) Castilla-La Mancha (521.024) Cantabria (42,4)
Asturias (3,7 Galicia (519.945) Murcia (41,1)
Canarias (3,5 Madrid (518.674)
Aragén (3,4) Murcia (515.847)
Extremadura (3,0
Murcia (2,8) Media (503.743) Media (36,1)
Baleares €7
Cantabria (1,6) Catalufia (500.502) Aragén (35,8)
Andalucia (492.348) La Rioja (34,7)
C. Valenciana (472.708) C. Valenciana (34,5)
Baleares (466.604) Canarias (33,7)
Madrid (29,9)
Catalufia (29,3)
Navarra (1,0 Canarias (450.753) Baleares (26,9)
La Rioja 0,7) Navarra (400.995) Pais Vasco (23,8)
| Ceuta y Melilla (0,4) Pais Vasco (393.481) Navarra (23,4) |

que absorben una mayor cuantia. En situacion inversa se encuentran Navarra (320.339 pese-
tas/habitante), Pais Vasco (345.418 pesetas/habitante) y Canarias (422.628 pesetas/habitante).

Los resultados de la imputacion territorial del gasto segun este enfoque constatan un ele-
vado grado de redistribucién ya que las comunidades con un VAB per capita superior a la
media nacional son las que presentan una menor proporcion de gasto publico en relacién
al VAB y viceversa, con la Unica excepcién de Madrid por las causas comentadas ante-
riormente.

La posicion relativa de las distintas comunidades autonomas en relacion al gasto de la
Administracion Pablica Central varia si el analisis se realiza a partir del enfoque del flujo de
beneficio. En este caso las comunidades que mas beneficios obtienen del gasto son, en valo-
res absolutos, Andalucia, que absorbe el 17,5% del gasto; Catalufia, con el 15,4 %, y Madrid,
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con el 13,2%. En la posicion opuesta se encuentran Ceuta y Melilla (0,4 %), La Rioja (0,7 %)
y Navarra (1,1%) (cuadro 6).

Tal y como puede observarse, con este enfoque los resultados obtenidos en términos de
pesetas por habitante presentan un menor grado de dispersion que en el del flujo monetario.
En concreto las comunidades que se sitan con un nivel superior de gasto per capita son Astu-
rias, con 659.670 pesetas; Cantabria, con 578.892 pesetas, y Aragon, con 567.145 pesetas.

En este segundo enfoque la pauta redistributiva del gasto aln se hace méas patente: las
comunidades mas ricas son, en general, las que reciben un gasto en relacion al VAB inferior
y viceversa.

2.3. Resultados del saldo fiscal

Los saldos fiscales regionales se obtienen como la diferencia, para cada region, entre los
beneficios que recibe (medidos con arreglo a cada uno de los dos enfoques de la incidencia
que aplicamos) por los gastos de la Administracién Publica Central y el volumen de recur-
sos con que contribuye a financiar el conjunto del gasto piblico de esta misma Administra-
cién. Cuando en una region los recursos detraidos superan a los beneficios que fluyen a sus
ciudadanos el signo del saldo de su balanza fiscal es negativo, es decir, existe una salida neta
de recursos fiscales. Por el contrario, cuando el volumen de recursos detraidos es inferior a
los beneficios que recibe existe una entrada neta de recursos fiscales y, por tanto, el saldo
de su balanza fiscal es positivo.

El computo del saldo fiscal comporta obtener dos resultados en funcién de los enfoques
utilizados para regionalizar el gasto publico. Asi pues, se ofrece para cada comunidad auto-
noma un saldo fiscal derivado de la aplicacién del enfoque del flujo monetario y otro deri-
vado del enfoque del flujo de beneficio.

Ademés, dado que el déficit pablico tiene una influencia directa sobre la magnitud de
dicho saldo, hemos creido oportuno ofrecer los resultados bajo un escenario en el que se
neutraliza el citado déficit. Ya que la existencia de déficit podria suponer, en un caso
extremo, que todas las regiones tuvieran un saldo positivo, mientras que si se neutraliza su
efecto la suma de los saldos fiscales de todas las regiones es nulo. Por ejemplo analizando la
evolucion del saldo fiscal de Catalufia con la Administracién Publica Central, que es perma-
nentemente negativo, se constata que en los afios 1991 y 1992, cuando el nivel de déficit
publico es relativamente bajo, esta alrededor del 10% del VAB tanto si ese déficit se neutra-
liza como si no. En cambio en los afios 1993 y 1994, en los que los niveles de déficit publico
alcanzan cotas muy altas, sin neutralizar su efecto el saldo final esta en torno al 7% del VAB
mientras que pasa a ser del 10% cuando se calcula con presupuesto equilibrado.

Los resultados del saldo fiscal de la Administracion Publica Central segin los dos enfo-
ques adoptados, flujo monetario y flujo de beneficio, se presentan en los cuadros 7 y 8.
Estos son los verdaderos saldos resultantes de los flujos fiscales de la Administracion Cen-
tral con cada comunidad autonoma. No obstante a efectos de anélisis hemos considerado
mas adecuado servirnos de los saldos calculados bajo el supuesto de presupuesto equili-




I Cuadro 7 I
SALDO FISCAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA CENTRAL
SEGUN EL ENFOQUE DEL FLUJO MONETARIO
(Media del periodo 1991-1994)

Millones pesetas Pesetas/habitante % Gastos/ingresos % s/VAB
Andalucia 783.845 110.321 130 10,5
Aragén -38.580 -32.347 94 -2,1
Asturias 159.746 144,127 129 10,9
Baleares -107.965 -145.103 75 -8,4
Canarias 148.778 96.002 129 7,1
Cantabria 22.964 42.803 109 3,0
Castillay Ledn 172.600 67.238 115 5,2
Castilla-La Mancha 170.242 100.914 126 8,6
Catalufia -887.301 -144.943 76 -8,5
Com. Valenciana -157.887 -40.387 92 -3,0
Extremadura 209.017 193.993 160 19,6
Galicia 250.158 90.092 122 8,2
Madrid -92.207 -18.015 98 -1,0
Murcia 51.268 47.795 112 3,8
Navarra -31.310 -59.458 84 -3,5
Pais Vasco -55.748 -26.360 93 -1,6
Rioja, La -9.880 -37.338 93 -2,4
Ceuta y Melilla 45.872 354.033 196 29,7
Total 633.611 15.894 103 11

brado, es decir, neutralizando el efecto del déficit (diferencia entre ingresos y gastos impu-
tables) tal como se ha indicado en el apartado anterior.

Los resultados del saldo fiscal de la Administracién Publica Central con presupuesto
equilibrado y segun el enfoque del flujo monetario se ofrecen en el cuadro 9. Tal y como
puede observarse la ordenacion resultante del porcentaje Gastos/(Ingresos+Déficit)
guarda relacién con la distribucion regional del VAB per cépita, en el sentido de que las
comunidades mas ricas (que tienen un VAB per céapita superior a la media) son las que pre-
sentan una mayor salida neta de recursos (Baleares, 72 %; Catalufia, 74 %, y Navarra, 82 %)
y las comunidades menos ricas son las que registran una mayor entrada neta de recursos
(Ceuta y Melilla, 190%; Extremadura, 155%, y Andalucia, 126 %). La ordenacion de las
comunidades auténomas dentro de cada uno de estos dos grupos (contribuyentes netas y
beneficiarias netas) ya no sigue una pauta tan clara.

Los resultados tienen el mismo comportamiento global cuando el analisis se realiza
en términos de saldo per cépita y de porcentaje respecto al VAB regional. En este caso las
comunidades que se sitlan en posiciones mas extremas por ser receptoras netas son
Ceuta y Melilla (337.289 pesetas/habitante), Extremadura (179.405 pesetas/habitante)
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I Cuadro 8 |
SALDO FISCAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA CENTRAL
SEGUN EL ENFOQUE DEL FLUJO DE BENEFICIO
(Media del periodo 1991-1994)

Millones pesetas Pesetas/habitante % Gastos/ingresos % s/VAB
Andalucia 900.001 126.675 135 12,1
Aragén 2.708 2.220 100 0,1
Asturias 177.868 160.548 132 12,2
Baleares -78.877 -106.129 81 -6,1
Canarias 192.180 124.127 138 9,3
Cantabria 50.450 94.552 119 6,9
Castilla y Ledn 225.589 87.910 119 6,8
Castilla-La Mancha 229.781 136.080 135 11,5
Catalufia -683.451 -111.688 82 -6,6
Com. Valenciana -31.075 -8.049 98 -0,6
Extremadura 240.827 223.529 170 22,6
Galicia 322.991 116.472 129 10,6
Madrid -871.534 -172.903 75 -10,0
Murcia 106.241 98.996 124 79
Navarra 11.087 21.198 106 1,3
Pais Vasco 46.060 21.702 106 1,3
Rioja, La 7.028 26.457 105 1,7
Ceuta y Melilla 21.908 169.205 146 14,2
Total 869.783 21.835 104 15

y Asturias (121.618 pesetas/habitante) y por ser contribuyentes netas son Catalufia
(-172.677 pesetas/habitante), Baleares (-170.649 pesetas/habitante) y Navarra (-77.136
pesetas/habitante).

El andlisis del saldo fiscal de la Administracion Publica Central con presupuesto equilibrado
y segun el enfoque del flujo de beneficio rompe la pauta que acabamos de mencionar al pasar
a ser receptoras netas comunidades con un VAB per capita superior a la media. Este es el caso
de Pais Vasco, Navarra y La Rioja (cuadro 10). Ello se debe, en gran medida, al particular sis-
tema de financiacion que tienen las comunidades forales, que recaudan los principales
impuestos y aportan una transferencia (en funcion de su participacion en la renta estatal) para
sufragar los servicios prestados directamente por la Administracion Central. Asi pues, segin
el enfoque del flujo monetario sélo se imputan a estas regiones los gastos que la Administra-
cién Publica Central realiza directamente en el territorio foral, en cambio segln el enfoque del
flujo de beneficio se imputan a estas regiones gastos correspondientes a bienes y servicios
publicos que no estando ubicados en estos territorios pueden beneficiar a sus ciudadanos
(por ejemplo los gastos de los érganos de gobierno del Estado, los gastos militares o los de
representacion exterior).




I Cuadro 9 I

SALDO FISCAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA CENTRAL
CON PRESUPUESTO EQUILIBRADO SEGUN EL ENFOQUE DEL FLUJO MONETARIO
(Media del periodo 1991-1994)

% Gastos/(Ingresos + Déficit) Pesetas/habitante. % s/VAB
Ceuta y Melilla (190) Ceutay Melilla  (337.289) Ceuta y Melilla (28,3)
Extremadura (155) Extremadura (179.405) Extremadura (18,2)
Andalucia (126) Asturias (121.618) Asturias 9,2)
Canarias (125) Andalucia (93.832) Andalucia (9,0)
Asturias (125) Castilla-La Mancha (83.441) Castilla-La Mancha  (7,1)
Castilla-La Mancha  (122) Canarias (81.204) Galicia (6,5)
Galicia (118) Galicia (71.799) Canarias (6,1)
Castillay Ledn (1112) Castilla y Ledn (46.386) Castilla y Ledn (3,6)
Murcia (108) Murcia (28.984) Murcia (2,3)
Cantabria (105) Cantabria (20.921) Cantabria (1,5
Media (100) Media 0) Media (0,0)
Madrid (95) Pais Vasco (-43.478) Pais Vasco (-2,6)
Aragén (92) Madrid (-49.330) Madrid (=2,7)
La Rioja (90) Aragén (-58.032) Aragén (-3,7)
Pais Vasco (90) La Rioja (-61.016) La Rioja (-3,9)
C. Valenciana (89) C. Valenciana (-62.183) Navarra (-4,5)
Navarra (82) Navarra (-77.136) C. Valenciana (-4,6)
Catalufia (74) Baleares (-170.649) Baleares (-9,8)
Baleares (72) Catalufia (-172.677) Catalufia (-10,2)
| |

Otra diferencia importante, pero coherente con los criterios adoptados, es el cambio de
posicion de la comunidad de Madrid, que segun el enfoque del flujo de beneficio pasa a con-
vertirse en la principal contribuyente neta con 204.217 pesetas/habitante y el 11,8% del
VAB. Este cambio se explica por la condicidn de capitalidad que tiene esta Comunidad, de
modo que en ella se ubican una gran proporcién de servicios que tienen el caracter de bie-
nes publicos puros y que segun el enfoque del flujo monetario se imputan a esta Comuni-
dad, pero segun el enfoque del flujo de beneficio se reparten entre el conjunto de la pobla-
cién espafiola.

Recapitulacion

El estudio que hemos presentado aborda la problematica de los efectos de la actuacion
presupuestaria de la Administracion Publica Central desde una perspectiva territorial. En
concreto hemos elaborado una metodologia para la estimacion de las balanzas fiscales regio-
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I Cuadro 10 I
SALDO FISCAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA CENTRAL
CON PRESUPUESTO EQUILIBRADO SEGUN EL ENFOQUE DEL FLUJO DE BENEFICIO
(Media del periodo 1991-1994)

% Gastos/(Ingresos + Déficit) Pesetas/habitante % s/VAB
Extremadura (162) Extremadura (208.941) Extremadura (21,2)
Ceuta y Melilla (140) Ceutay Melilla  (152.461) Ceuta y Melilla (12,8)
Canarias (132) Asturias (138.039) Asturias (10,7
Castilla-La Mancha  (130) Castilla-La Mancha (118.607) Andalucia (10,5)
Andalucia (129) Andalucia (110.186) Castilla-La Mancha (10,1)
Asturias (126) Canarias (109.329) Galicia (9,0)
Galicia (123) Galicia (98.178) Canarias (8,2)
Murcia (118) Murcia (80.185) Murcia (6,4)
Cantabria (114) Cantabria (72.670) Cantabria (5,3)
Castillay Ledn (114) Castillay Ledn (67.058) Castilla y Leon (5,3)
Navarra (1012) Pais Vasco (4.585) Pais Vasco 0,3)
Pais Vasco (101) Navarra (3.520) Navarra 0,3)
La Rioja (1012) La Rioja (2.778) La Rioja 0,2)
Media (100) Media 0) Media (0,0)
Aragén (96) Aragén (-23.465) Aragén (-1,5)
C. Valenciana (94) C. Valenciana (-29.845) C. Valenciana (-2,2)
Catalufia (78) Baleares (-131.675) Baleares (-7,6)
Baleares (78) Catalufia (-139.422) Catalufia (-8.2)
Madrid (72) Madrid (-204.217) Madrid (-11,8)

nales y la hemos aplicado a las relaciones fiscales de la Administracion Central con todas y
cada una de las comunidades auténomas espariolas en el periodo 1991-1994.

Entre las caracteristicas mas destacadas de la metodologia desarrollada se encuentran una
fundamentacion tedrica rigurosa que proporciona consistencia global al estudio y un trata-
miento muy cuidadoso de la informacion, tanto por lo que se refiere al proceso de localiza-
cién de datos territorializados de la actuacion de la Administracién Central como por su pos-
terior empleo, sujeto a un analisis detallado caso a caso.

Una de las principales aportaciones del trabajo ha sido llevar a cabo la imputacién terri-
torial del gasto publico segin dos enfoques alternativos pero a su vez complementarios,
como son el del flujo monetario y el del flujo de beneficio. En el enfoque del flujo moneta-
rio hemos evitado caer en la tentacion de convertirlo en un enfoque de flujo de caja, esfor-
zéndonos en identificar la region donde se materializa el gasto, o lo que es lo mismo, el lugar
donde se producen los servicios publicos, donde se invierte y donde se perciben las trans-
ferencias publicas. En el enfoque del flujo de beneficio hemos conjurado el peligro de con-




fundir el beneficio obtenido en una regién por los servicios de que disfrutan sus residentes,
por una parte, con el beneficio del que de acuerdo a criterios normativos deberian disfru-
tar y, por otra, con el gasto realizado en la region.

De los resultados obtenidos se pueden identificar seis comportamientos regionales dis-
tintos. El primero es el experimentado por Baleares y Catalufia, comunidades que se sittan
en los niveles de déficit fiscal mas elevados tanto en el enfoque del flujo monetario como
en el del flujo de beneficio.

En posicidn inversa se sitlan Extremadura y Asturias (ademas de Ceuta y Melilla), que se
caracterizan por ser las comunidades con un mayor nivel de superdvit fiscal en los dos enfo-
ques. Es de destacar el caso de Asturias, ya que dado su nivel econémico relativo cabria
esperar un superavit fiscal de menor cuantia.

En un tercer grupo se encuentran las comunidades del Pais Vasco, Navarra y La Rioja.
Estas cambian el signo de su saldo fiscal segtn el enfoque utilizado para imputar el gasto.
Son contribuyentes netas cuando la imputacién territorial del gasto se realiza a partir del
enfoque del flujo monetario, y receptoras netas cuando dicha imputacidn se realiza bajo el
enfoque del flujo de beneficio.

Madrid constituye un caso especial pues, aunque en los dos enfoques su saldo fiscal es
negativo, en el enfoque del flujo monetario se sitia muy préximo a la media por su condi-
cién de capitalidad, mientras que en el enfoque del flujo de beneficio se convierte en la
comunidad cuyo saldo deficitario es mas elevado.

En un quinto grupo de comunidades se encuentran Andalucia, Galicia, Castilla-La Man-
cha, Canarias, Castillay Ledn, Murcia y Cantabria. El saldo fiscal de estas comunidades mues-
tra un comportamiento acorde con su nivel de riqueza, ya que son comunidades que en
términos de capacidad econdmica se sitlan por debajo de la media, y en términos de saldo
fiscal presentan un superavit claro, tanto en el enfoque del flujo monetario como en el del
beneficio. Sin embargo no pueden dejarse de destacar las grandes diferencias que se pro-
ducen entre ellas en la importancia relativa de sus saldos fiscales.

Y finalmente el sexto grupo esta formado por la Comunidad Valenciana y Aragon, cuya
capacidad economica se sitlia en torno a la media nacional y que presentan saldos fiscales
deficitarios con arreglo a los dos enfoques de imputacién del gasto considerados.
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Fe de erratas:

El cuadro 7 de la pégina 174 del articulo de R. Barberan, N. Bosch, A. Castells,
M. Espasa y F. Rodrigo, titulado «La actuacion de la Administracion Pablica Central desde
la perspectiva regional: Las balanzas fiscales de las comunidades autdbnomas espafiolas»,
contiene datos erroneos en su Ultima columna. Debe ser sustituido por el siguiente:

I Cuadro 7 I
SALDO FISCAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA CENTRAL
SEGUN EL ENFOQUE DEL FLUJO MONETARIO
(Media del periodo 1991-1994)

Millones pesetas Pesetas/habitante % Gastos/ingresos % s/VAB
Andalucia 783.845 110.321 130 10,5
Aragén -38.580 -32.347 94 -2,1
Asturias 159.746 144,127 129 10,9
Baleares -107.965 -145.103 75 -8,4
Canarias 148.778 96.002 129 71
Cantabria 22.964 42.803 109 3,0
Castillay Ledn 172.600 67.238 115 52
Castilla-La Mancha 170.242 100.914 126 8,6
Catalufia -887.301 -144.943 76 -8,5
Com. Valenciana -157.887 -40.387 92 -3,0
Extremadura 209.017 193.993 160 19,6
Galicia 250.158 90.092 122 8,2
Madrid -92.207 -18.015 98 -1,0
Murcia 51.268 47.795 112 3,8
Navarra -31.310 -59.458 84 -3,5
Pais Vasco -55.748 -26.360 93 -1,6
Rioja, La -9.880 -37.338 93 2,4
Ceuta y Melilla 45872 354.033 196 29,7

Total 633.611 15.894 103 11




Anexo |

Criterios de imputacion territorial de los ingresos

ESTADO

Concepto de ingreso

Hipdtesis de incidencia

Indicadores de imputacion

Impuesto sobre la renta de las personas fisicas (IRPF) Perceptores de renta Cuota liquida
Impuesto sobre sociedades Consumidores 1/3 Consumo final de los hogares
Trabajadores 1/3 Remuneracion asalariados
Accionistas 1/3 Renta bruta disponible
Impuesto sobre el patrimonio Propietarios del patrimonio Recaudacion efectiva
Impuestos sobre sucesiones y donaciones Sujetos pasivos legales Recaudacion efectiva
Impuesto sobre bienes inmuebles Perceptores de renta Renta bruta disponible
Impuesto sobre el Valor Afiadido (IVA) Consumidores Consumo final de los hogares por grupos de productos
seqlin tipos impositivos
Impuesto sobre el alcohol y bebidas derivadas, Consumidores especificos Gasto de las familias en bebidas alcohélicas
cerveza y productos intermedios
Impuesto sobre las labores del tabaco Consumidores especificos Gasto de las familias en tabaco
Impuesto sobre hidrocarburos Consumidores especificos 1/3 Gasto de las familias en hidrocarburos
Consumidores 2/3 Consumo final de los hogares
Impuesto sobre matriculacion de medios de transporte Compradores de vehiculos Nlimero de turismos matriculados
nugvos o importados
Tarifa exterior com(n y extinguidos aduanas Consumidores Consumo final de los hogares
Exacciones reguladoras agricolas Consumidores especificos Gasto de las familias en productos OCM
Impuestos especiales ligados a la importacion Consumidores especificos Gasto de familias en consumos especificos
Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales (ITP) Adquirentes de bienes Recaudacidn efectiva
VAB
Impugsto sobre Actos Juridicos Documentados (AID) Sujetos pasivas Recaudacion efectiva
VAB
Cotizacion sobre el azdicar y la isoglucosa Consumidores especificos Gasto de las familias en az(icar
Impuesto sobre el Trafico de Empresas (ITE) Consumidores Consumo final de los hogares
Cotizaciones sociales reales Asalariados del Estado Coste salarial de los empleados del Estado
Tasas de juego y combinaciones aleatorias Consumidores especificos Recaudacion real
Tasas parafiscales VAB
Ventas residuales Adquirentes de servicios publicos Recaudacidn de tasas
Transferencias corrientes entre AAPP. Region de procedencia Imputacion directa
Transferencias corrientes diversas 50% Poblacidn
50% Renta bruta disponible
Transferencia de capital entre AA.PP. Regi6n de procedencia Imputacion directa
Ayudas a la inversion y otras transferencias de capital 50% Poblacin

50% Renta bruta disponible
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ORGANISMOS DE LA ADMINISTRACION CENTRAL

Concepto de ingreso

Hipdtesis de incidencia

Indicadores de imputacion

Transferencias corrientes entre AA.PP

Region de procedencia

De CC.AA.: Imputacidn directa
De CC.LL.: 50% Poblacion
50% Renta bruta disponible

Transferencias corrientes diversasONLAE Jugadores de loterfas y apuestas Imputacion directa
Transferencias corrientes diversas-Otras Poblacién 50% Poblacidn
50% Renta bruta disponible
Transferencias de capital entre AA.PP. Region de procedencia De CC.AA.: Imputacion directa
De CC.LL.. 50% Poblacion
50% Renta bruta disponible
Ayudas a la inversion y otras transferencias de capital Poblacién 50% Poblacidn

50% Renta bruta disponible

Ventas residuales y pagos parciales

Adquirentes de servicios publicos

Universidades: Recaudacion por tasas
Restantes 00.A.C.: 50% Poblacion
50% Renta bruta disponible

ADMINISTRACIONES DE SEGURIDAD SOCIAL

Concepto de ingreso

Hipotesis de incidencia

Indicadores de imputacion

Cotizaciones sociales reales a cargo de los empleadores Propietarios 1/3 Renta bruta disponible

Consumidores 1/3 Consumo final de los hogares

Trabajadores 1/3 Remuneracion de asalariados (excluidas AA.PPCC.)
Cotizaciones sociales reales a cargo de los asalariados Trabajadores Remuneracion de asalariados (excluidas AA.PPCC.)
Cotizaciones sociales reales a cargo de los autonomos Trabajadores auténomos Recaudacion Régimen Especial Auténomos

Consumidores
Cotizaciones sociales reales a cargo de desempleados Desempleados Pagos del INEM por prestaciones contributivas de desempleo
Transferencias corrientes y de capital Poblacion 50% Poblacion

50% Renta bruta disponible

Ventas residuales

Adquirentes de servicios pdblicos

50% Poblacion
50% Renta bruta disponible
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Anexo Il

Criterios de imputacion territorial de los gastos
I1.1. Criterios de imputacién de los gastos del Estado

I ESTADO I
Grupo 1. SERVICIOS GENERALES DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
FLUJO MONETARIO
Varias Servicios FUJO DE
Cod.  Programa Territorializado comunidades Centrales Extranjero regionalizable BENEFICIO
1A Jefatura del Estado Madrid Poblacion
1118 Actividad Legislativa Cap. I: N2 Dip.+Sen. Poblacidn
Resto: Madrid
111C  Control Externo del Sector Publico Madrid Poblacion
1110 Control Constitucional Madrid Poblacion
112A Presidencia del Gobierno Madrid Poblacion
1128 Alto Asesoramiento del Estado Madrid Poblacion
112C  Rel. Cortes Grales., Sec. Gob. y Apoyo Alta Dir. Madrid Poblacion
131A  Dir.y Servicios Grales. de Asuntos Exteriores Imputacion directa  Personal MAE Madrid No imputable Poblacidn
131 Formacion Personal de Relaciones Exteriores Madrid Poblacion
132A Accion Diplomética Bilateral Personal MAE Madrid No imputable Poblacin
1328 Accion Diplomética Multilateral Personal MAE Madrid No imputable Noimputable ~ Poblacion
132C  Accion Diplomdtica en Comunidades Europeas ~ Imputacion directa  Personal MAE Madrid No imputable Poblacion
1320 Accion Consular Personal MAE Madrid No imputable Poblacion
1348 Cooper, Promoc. Difusion Cultural en Exterior ~ Imputacion directa  Personal MAE Madrid No imputable Personal MAE  Poblacidn
141A  Gobierno del Poder Judicial Madrid Poblacion
1418 Direccion y Servicios Generales de Justicia Imputacion directa  Personal M) Madrid No imputable Poblacion
611A  Dir.y Servicios Grales. de Econ. y Hacienda Imputacion directa  Personal MEH Madlrid No imputable Poblacin
6118 Formacion del personal de Econ. y Hacienda Pers. MEHenEHP  Madrid Poblacidn
612A  Prevision y Politica Econdmica Personal MEH Madrid Poblacion
612 Planificacin, Presupuestacion y Politica Fiscal Personal MEH Madrid Poblacion
612C  Control Interno y Contabilidad Pdblica Personal MEH Madrid Poblacion
612D Gestion de la Deuda y Tesorerfa del Estado Imputacion directa  Personal MEH Madrid Poblacidn
613A  Gestion, Insp. y Recaudacion Tributos Intern. Personal MEH Madrid Poblacion
6138 Gestion, Inspec. y Rec. Aduanas e Imptos. Esp. Personal MEH Madrid Poblacidn
613C  Dir. Serv. Grales. Administ. Hacienda Pdblica Personal MEH Madrid Poblacion
613D Gestion catastros inmobiliarios, rdst. y urb. Imputacion directa  50% Unid. catast Madrid 50% Unid y val. cat.
50% Valor catast. 50% Poblacion
613H  Resolucion Reclamaciones Econ.-Administrat. Imputacion directa  N.° declar, IRPF Madrid 50% N.° dlec. IRPF
50% Poblaci6n
134A Cooperacion para el Desarrollo Imputacion directa  Personal MAE Madrid No imputable Personal MAE ~ Poblacidn
541A  Investigacion Cientifica Imputacion directa ~ 60%Ppto. Pr.Sec. ~ Cap. |, Il: Madrid ~ No imputable 60% Ppto. Pr. Sec. 75% Pablacion
40% Alum. doctor. ~ 60% Ppto. Pr. Sec. 40%Al. doctor.  25% VAB
40% Al. doctor.
542A  Investigacion Técnica Imputacion directa  Ppto. Proy. 1+D Cap. |, II: Madrid ~ No imputable Ppto. Proy. +D 75% Poblacion
| Ppto. Proy. 1+D 25% VAB
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ESTADO

Grupo 1. SERVICIOS GENERALES DE LA ADMINISTRACION PUBLICA (continuacion)

FLUJO MONETARIO

Varias Servicios No FLUJO DE
Céd.  Programa Territorializado comunidades Centrales Extranjero regionalizable BENEFICIO
542E  Investigacion y Desarrollo Tecnoldgico Imputacion directa  50% Ppto. I+D Madrid No imputable 50%Ppto. +D 75% Poblacion
50% VAB ind. 50%VABind.  75% VAB
121A  Dir.y Servicios Grales. de Admdn. General Imputacion directa  Personal MAP Madrid No imputable Personal MAP Poblacidn
1218 Dir.y Organizacion de la Admdn. Pdblica Imputacion directa  Personal MAP Madrid No imputable Personal MAP Poblacidn
1210 Apoyo Gestion Administ. de Jefatura Estado Madrid Personal MAP Poblacidn
124 Desar. Organiz. Territ. del Est. y Sist. de Colab. Madrid Poblacion Poblacion
124D Coord. y Relaciones Financ. con CC.AA. N provincias Madrid Poblacion
124 Coord. y Relaciones Financ. con CC.LL. Imputacion directa  N.° provincias Madrid Poblacion
126A  Infraest. para Situaciones crisis y comun. espec. Madrid Poblacion
1268 Cobertura Informativa Madrid No imputable Poblacion
126D Asesoram. y Defensa de Intereses del Estado Imputacion directa  Poblacion Madrid No imputable Poblacion
126F  Publicaciones Imputacion directa  Poblacion Madrid No imputable Poblacion Poblacion
5421 Investig. y Estudios Estadisticos y Econom. Imputacion directa  Prof. Univ. CCEE Madrid No imputable Prof. Univ. CCEE ~ Poblacion
Prof. Univ. CCEE
B12F  Gestion del Patrimonio del Estado Imputacion directa  Go. territor. Madrid No imputable Gto. territor. ~ Poblacidn
| 6334 Imprevistos y funciones no clasificadas Imputacion directa  Poblacion Poblacion Poblaci6n Poblaci6n
I ESTADO
Grupo 2. ASUNTOS Y SERVICIOS DE DEFENSA
FLUJO MONETARIO
Varias Servicios No FLUJO DE
Céd.  Programa Territorializado comunidades Centrales Extranjero regionalizable BENEFICIO
211A  Admén. y Servicios Generales de Defensa Imputacion directa  Personal MD Madrid No imputable Poblacion
212A  Gastos Operativos en las Fuerzas Armadas Imputacion directa  Personal militar Madrid No imputable Personal militar ~ Poblacin
212B Personal en Reserva Imputacion directa Personal militar Poblacion
213A  Modernizacion de las Fuerzas Armadas Imputacion directa  Personal militar Madrid No imputable Personal militar ~ Poblacidn
214A Apoyo Logistico Imputacion directa  Personal militar Madrid No imputable Personal militar ~ Poblacin
215A  Formacion del Personal de las FRAA. Imputacion directa  Alumnos en centros  Madrid No imputable Alum. en centros  Poblacion
542C  Investigacion y Estudios de las FRAA. Imputacion directa  Ppto. Centros [+D~ Madrid No imputable 75% Poblacidn
| 25% VAB
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ESTADO |
Grupo 3. ASUNTOS DE ORDEN PUBLICO Y SEGURIDAD

FLUJO MONETARIO

Varias Servicios No FLUJO DE
Cod.  Programa Territorializado comunidades Centrales Extranjero regionalizable BENEFICIO
221A  Dir.y Serv. Grales. Seguridad y Protec. Civil Imputacion directa  Personal MI Madrid No imputable Poblacién
2218 Formacion F.y C. de Sequridad del Estado Imputacion directa ~ Alumnosen Centros ~ Madrid No imputable Poblacién
222A Seguridad Ciudadana Imputacion directa  Efectivos GC y Policia ~ Madrid No imputable Poblacién
228 Seguridad Vial Imputacion directa  Efectivos DGT Madrid No imputable GT.. Imp. directa

GNT.: Efectivos DGT

222C  Actuaciones Policiales en Materia de Droga Imputacion directa  Efectivos GC y Policla ~ Madrid No imputable Poblacion
222D Fuerzasy Cuerpos en Reserva Efectivos GC y Policia ~ Madrid No imputable Poblacién
142 Tribunales de Justicia y Ministerio Fiscal Imputacion directa  Gto. territorializado Madrid No imputable Poblacién
1428 Serv. Especiales de Apoyo a Tribun. Justicia Imputacion directa  Gto. territor. (1424) ~ Madrid No imputable Poblacién
144A  Centros e Instituciones Penitenciarias Imputacion directa  Gto. territorializado Madrid No imputable Poblacion
1448 Trabajos Penitenciarios Imputacion directa  Gto. territorializado Poblacion
146A  Registros vinculados con la Fe Pdblica Imputacién directa  Gto. territorializado Madrid Poblacién
2237 Proteccion Civil Imputacion directa  Poblacion Transf.. Poblacion ~ No imputable Poblacion

Resto: Madrid
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Grupo 4. ASUNTOS Y SERVICIOS DE EDUCACION

ESTADO

FLUJO MONETARIO

Varias Servicios No
Cdd.  Programa Territorializado comunidades Centrales Extranjero regionalizable
4200 Educacion Infantil y Primaria Imputacién directa Alumnos centros Madrid Alumnos centros
privados MEC privados MEC
42C  Educ. Secundaria, Py Escuelas Of. Idiom. Imputacién directa Alumnos centros Madrid No Imputable  Alumnos centros
privados MEC privados MEC
4221 Educacin en el exterior Madrid No Imputable
420D Ensefianzas Universitarias Imputacidn directa 50% Alumnos MEC Madrid No Imputable ~ 50% Alumnos MEC
50% Total Alumnos 50% Total Alumnos
420M  Ensefianzas Néuticas y Aeronduticas Imputacion directa Escuelas Sup. Madrid
Marina Civil
420N Ensefianzas Especiales Imputacidn directa Madrid
420F  Enseffanzas Artisticas Imputacién directa Alumnos MEC Madrid No Imputable
422 Ensefianza Compensatoria Imputacidn directa Alumnos prim. Madrid No Imputable
y secund. MEC
420K Educ. Permanente y a Distancia no Universit. Imputacién directa Alumnos MEC Madrid No Imputable
421A Dir.y Serv. Grales. de la Educacin Imputacién directa Personal MEC Madrid
4218 Formacion Permanente del Profesorado Imputacion directa Alumnos prim. Madrid No Imputable
y secund. MEC
4220 Nuevas Tecnologias Aplicadas a la Educacion Imputacién directa Alumnos prim. Madrid No Imputable
y secund. MEC
4237 Becas'y Ayudas a Estudiantes Imputacion directa Cuantia Becas Madrid No Imputable
4238 Servicios Complementarios a la Ensefianza Imputacion directa Alumnos prim. Madrid No Imputable  Alumnos primaria
y secund. MEC ¥ secundaria
423C  Apoyo a Otras Actividacles Escolares Imputacidn directa Alumnos primaria Madrid
y secundaria
542G Investigacin Educativa Imputaci6n directa Alumnos primaria Madrid
y secundaria
420F  Educacion Especial Imputacion directa Alumnos MEC Madrid
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ESTADO |
Grupo 4. ASUNTOS Y SERVICIOS DE EDUCACION

FLUJO DE BENEFICO

Varias Servicios No
Cod.  Programa Territorializado comunidades Centrales Extranjero regionalizable
422A Educacion Infantil y Primaria 90% Imp. priv. MEC ~ 90% Alum. cent. priv. MEC  50% Alumnos MEC 90% Alum. cent. priv. MEC
10% Poblacion MEC 10% Poblacién MEC 50Y% Total alumnos 10% Poblacion MEC
422C  Educ. Secundaria, FP. y Escuelas O, Idiom.  90% Imp. directa ~ 90% Alum. cent. priv. MEC  50% Alumnos MEC 90% Alumnos MEC 90% Alum. cent. priv. MEC
10% Poblacion MEC  10% Poblacion MEC 50% Total alumnos 10% Poblacion MEC 10% Poblacion MEC
4221 Educacion en el exterior Alum. prim. y sec. 90% Alum. prim. y sec.
10% Poblacidn
422D Ensefianzas Universitarias Imputacion directa  50% Alumnos MEC 50% Alumnos MEC 50% Alumnos MEC 50% Alumnos MEC
50% Total alumnos 50% Total alumnos 50% Total alumnos 50% Total alumnos
420M Ensefianzas Nauticas y Aeronauticas Imputacion directa  Esc. Sup. Marina Civil Esc. Sup. Marina Civil
420N Ensefianzas Especiales Imputacion directa Alumnos (Madrid)
420F  Ensefianzas Artisticas 90% Imp. directa 90% Alumnos MEC Alumnos MEC 90% Alumnos MEC
10% Poblacion MEC  10% Poblacion MEC 10% Poblacién MEC
422] Ensefianza Compensatoria 90% Imp. directa 90% Alum. prim. y sec. MEC ~ Alum. prim. y sec. MEC ~ 90% Alum. prim. y sec. MEC
10% Pablacion MEC  10% Poblacion MEC 10% Pablacién MEC
422K Educ. Permanente y a Distanc. no Univer. - 90% Imp. directa 90% Alumnos MEC Alumnos MEC 90% Alumnos MEC 90% Alumnos MEC
10% Poblacion MEC  10% Poblacién MEC 10% Poblacion MEC 10% Poblacion MEC
421A  Dir.y Serv. Grales. de la Educacion Imputacion directa  50% Alumnos MEC 50% Alumnos MEC
50% Total Alumos 50% Total alumos
4218 Formacion Permanente del Profesorado ~ 90% Imp. directa 90% Alum. prim. y sec. MEC ~ Alum. prim. y sec. MEC ~ 90% Alum. prim. y sec. MEC
10% Pablacion MEC  10% Poblacion MEC 10% Pablacion MEC
4220 Nugvas Tecnologfas Aplicadas a la Educ. ~ 90% Imp. directa 90% Alum. prim. y sec. MEC ~ Alum. prim. y sec. MEC ~ 90% Alum. prim. y sec. MEC
10% Poblacion MEC 0% Poblacion MEC 10% Pablacion MEC
4237 Becas y Ayudas a Estudiantes 90% Imp. directa 90% Cuantfa Becas Cuantia Becas 90% Cuantfa Becas
10% Poblacién 10% Poblaci6n 10% Poblacién
4238 Servicios Complementarios a la Ensefianza 90% Imp. directa 90% Alum. prim. y sec. MEC ~ Alum. prim. y sec. MEC ~ 90% Alum. prim. y sec. MEC  90% Alum. prim. y sec. MEC
10% Pablacion MEC  10% Poblacion MEC 10% Pablacin MEC 10% Poblacién MEC

423C Apoyo a Otras Actividades Escolares 90% Imp. directa 90% Alum. prim. y sec. Alumnos prim. y sec.
10% Poblacidn 10% Poblacidn

542G Investigacion Educativa 90% Imp. directa 90% Alum. prim. y sec. Alumnos prim. y sec.  90% Alumnos prim. y sec.
10% Poblacidn 10% Poblacidn 10% Poblacidn
422E  Educacion Especial 90% Imp. directa ~ 90% Alumnos MEC Alumnos MEC

10% Poblacion MEC ~ 10% Poblacion MEC
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Grupo 5. ASUNTOS Y SERVICIOS DE SANIDAD

ESTADO

FLUJO MONETARIO

Varias Servicios No FLUJO DE
Cod.  Programa Territorializado comunidades Centrales Extranjero regionalizable BENEFICIO
4128 Asistencia Hospitalaria en Fuerzas Armadas Imputacion directa Gto. Hospit. Militares ~ Madrid No imputable Personal
militar
313G Plan Nacional sobre Drogas Imputacion directa Gto. territorializado ~ Madrid Internados
toxicom.
413C  Sanidad Exterior Imputacion directa Gto. territorializado Madrid No imputable Poblacion
413D Higiene de Alimentos y Sanidad Ambiental Imputacion directa Poblacidn Madrid Poblacion
413F  Promocion y Proteccion de la Salud Pdblica Imputacion directa Poblacidn Madrid No imputable Poblacidn
4136 Coordinacion General de la Salud Imputacion directa Personal MSC Madrid Noimputable ~ Personal MSC Poblacion
4131 Ordenacion Profesional y de la Investigacion Imputacion directa Personal MSC Madid Noimputable ~ Personal MSC Poblacién
411A Direccion y Servicios Grales. de Sanidad Imputacion directa Personal MSC Madrid No imputable Poblacion
412F  Dir.y Coordin. de la Asistencia Sanitaria Imputacion directa Personal MSC Madrid Poblacion
4137 Planificacion Sanitaria Imputacion directa Personal MSC Madrid Poblacion
412 Planificacion de la Asistencia Sanitaria Imputacion directa Enfermos SIDA Madfid Enfer. SIDA Enfer. SIDA
(transf. sangre) (transf. sangre) (transf. sangre)
4138 Ofertay Uso Racional de Medicamentos Imputacion directa Gto. fam. Medicam. Madrid Noimputable  Gto. fam. Med. Poblacion
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ESTADO

Grupo 6. ASUNTOS Y SERVICIOS DE SEGURIDAD SOCIAL Y ASISTENCIA SOCIAL

FLUJO MONETARIO

Varias Servicios No
Cod.  Programa SICOP Territorializado comunidades Centrales Extranjero regionalizable
314B Pensiones de Clases Pasivas Imputacin directa Gto. territorializado Madrid No imputable Gto. territorializado
314C Gestion de Pensiones de Clases Pasivas Gto. territ. Prog. 3148 Madrid
314H Pensiones de Guerra Imputacion directa
3141 Pens. No Contrib. y Prestac. Asistenciales  Imputacion directa
314) Otras Pensiones y Prest. de Clases Pasivas  Imputacion directa Gto. territorializado No imputable
313C Prestaciones Asistencia Social Imputacion directa Afect. sindrome toxico ~ Madrid No imputable Afect. sindrome toxico
313F Prest. Social Sustitut. Objetores Conciencia  Imputacion directa N.° objetores Gtos. personal: Madrid ~ No imputable N.° Objetores
Resto: N.* objetores
313H Accion en Favor de los Migrantes Imputacion directa N.” migrantes Madrid No imputable N.” migrantes
3131 Otros Servicios Sociales del Estado Imputacion directa Gto. territorializado Madrid No imputable Gto. territorializado
3130 Proteccion del Menor Imputacion directa Menores Tutelados Madrid No imputable
313E  Accion Social en Favor de Funcionarios Imputacion directa Efectivos GC Madrid No imputable Efectivos GC
ESTADO
Grupo 6. ASUNTOS Y SERVICIOS DE SEGURIDAD SOCIAL Y ASISTENCIA SOCIAL
FLUJO DE BENEFICIO
Varias Servicios No
Cod.  Programa Territorializado comunidades Centrales Extranjero regionalizable
3148 Pensiones de Clases Pasivas Imputacion directa Gto. territorializado Gto. territorializado ~ Gto. territorializado Gto. territorializado
314C Gestion de Pensiones de Clases Pasivas Gto. territ. Prog. 314B Gto. territ. Prog. 3148
314H Pensiones de Guerra Imputacion directa
314" Pens. No Contrib. y Prestac. Asistenciales  Imputacién directa
314 Otras Pensiones y Prest. de Clases Pasivas  Imputacidn directa Gto. territorializado Gto. territorializado
313C Prestaciones Asistencia Social Imputacion directa Afect. sindrome toxico ~ Afect. sindrome toxico  Afect. sindr. toxico Afect. sindr. toxico
313F  Prest. Social Sustitut. Objetores Concigncia  Imputacion directa Obijetores Objetores Objetores Obietores
313H Accion en Favor de los Migrantes Imputacion directa N.” migrantes N migrantes N migrantes N.” migrantes
3131 Otros Servicios Sociales del Estado Imputacion directa Poblacion Poblacién Poblacion Poblacion
3130 Proteccion del Menor Imputacion directa Menores tutelados Menores tutelados Menores tutelados
313E  Accion Social en Favor de Funcionarios Imputacin directa Efectivos GC Efectivos GC Efectivos GC Efectivos GC
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Grupo 7. ASUNTOS Y SERVICIOS DE LA VIVIENDA Y ORDENACION URBANA Y RURAL

ESTADO

FLUJO MONETARIO

Varias Servicios No
Céd.  Programa Territorializado comunidades Centrales Extranjero regionalizable
431A° Prom., Adm. y Ayudas Rehabil. y Acceso a Viv. Imputacion directa  Gto. territorializado Madrid Gto. territorializado
4324 Ordenacion y Fomento de fa Edificacin Imputacién directa  Go. territorializado Madrid No imputable Gto. territorializado
4328 Fomento Activ. Urbanisticas y Territoriales 50% Superficie Madrid 50% N.2 municipios
4417 Infraest. Urbana de Saneam. y Calidad del Agua ~ Imputacion directa  Gto. territorializado Madrid No imputable Gto. territorializado

| 443D Proteccion y Mejora del Medio Ambiente Imputacion directa ~ Gto. territorializado Madrid No imputable Gto. territorializado
I ESTADO
Grupo 7. ASUNTOS Y SERVICIOS DE LA VIVIENDA Y ORDENACION URBANA Y RURAL
FLUJO DE BENEFICIO

Varias Servicios No
Cod.  Programa Territorializado comunidades Centrales Extranjero regionalizable
31A  Prom.Adm. y Ayudas Rehabil. y Acceso a Viv. Imputacion directa  Gto. territorializado Gto. territorializado Gto. territorializado
432 Ordenacion y Fomento de la Edificacin 80% Imp. directa ~ 80% Gto. territorializado  Gasto Operativo 80% Gto. territorializado

20% (50%) Pob. 20% (50%) Pobl. 20% (50%) Pob.
(50%) Renta (50%) Renta (50%) Renta

4328 Fomento Activ, Urbanisticas y Territoriales 50% Superficie 50% Superficie

50% N.? municipios 50% N.” municipios
441A Infraest. Urbana de Saneam. y Calidad del Agua ~ 80% Imp. directa 8% Gto. territorializado ~ Gasto Operativo 80% Gto. territorializado  80% Gto. territorializado

20% Poblacion 20% Poblacion 20% Poblacion 20% Poblacion

443D Proteccidn y Mejora del Medio Ambiente Poblacion Poblacion Poblacion Poblacion Poblaci6n
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ESTADO |
Grupo 8. ASUNTOS Y SERVICIOS RECREATIVOS, CULTURALES Y RELIGIOSOS

FLUJO MONETARIO

Varias Servicios No
Cod.  Programa Territorializado comunidades Centrales Extranjero regionalizable
452 Archivos Imputacion directa Archivos estatales Madrid No imputable
4528  Bibliotecas Imputacion directa 1/3 Bibliotecas Madrid No imputable
1/3 Visitantes
1/3 Volimenes
453A Museos Imputacion directa Museos estatales Madrid No imputable Museos estatales
4538 Exposiciones Imputacin directa Exposiciones CNE Madrid No imputable
455C  Promacion y Cooperacion Cultural Imputacion directa Gto. territorializdo Transf.: Personal RTVE ~ No imputable
Resto: Madrid
455D Promocidn del Libro y Publicac. Cultur. Imputacion directa 501% Titulos editados Madrid No imputable 501% Titulos editados
50% Ejemplares editados 50% Ejemplares editados
458C  Conservacion y Restauracion Bienes Cult.  Imputacion directa Gto. territorializado Madrid No imputable
458D Protecci6n del Patrimonio Histdrico Imputacion directa Gto. territorializado Madrid No imputable
461A  Cooperacion con Confesiones Religiosas ~ Imputacion directa Madrid
4638 Apoyo a la Comunicaci6n Social Imputacion directa Madrid
463A  Elecciones y Partidos Politicos Imputacin directa 13N repres. Madrid No imputable 13N repres.
13N votos 1/3N.* votos
451A Direccion y Servicios Grales. de Cultura ~ Imputaci6n directa Personal MC Madrid No imputable Personal MC
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ESTADO

Grupo 8. ASUNTOS Y SERVICIOS RECREATIVOS, CULTURALES Y RELIGIOSOS

FLUJO DE BENEFICIO

Varias Servicios No
Cod.  Programa SICOP Territorializado comunidades Centrales Extranjero regionalizable
452 Archivos 80% Imp. directa 80% Archivos estatales  Gasto operativo 801% Archivos estatales
20% (50%) Pob. 20% (50%) Pobl. 20% (50%) Pob.
(50%) Renta (50%) Renta (50%) Renta
4528  Bibliotecas 80% Imp. directa 80% Bibliot/visit/voldm.  Gasto operativo 80% Bibliot/visit/vol(m.
20% (50%) Pob. 20% (50%) Pob. 20% (50%) Pobl./
(50%) Renta (50%) Renta (50%) Renta
453A Museos 80% Imp. directa 80% Museos estatales Gasto operativo 80% Museos estatales 80% Museos estatales
20% (50%) Pabl. 20% (50%) Pabl. 20% (50%) Pab. 20% (50%) Pobl.
(50%) Renta (50%) Renta (50%) Renta (50%) Renta
4538 Exposiciones 80% Imp. directa 80% Exposicion. CNE (Gasto operativo 80% Exposicion. CNE
20% (50%) Pob. 20% (50%) Pob. 20% (50%) Pob.
(50%) Renta (50%) Renta (50%) Renta
455C Promacidn y Cooperacion Cultural 80% Imp. directa 80% Gto. territorializado  Caps. I, 11, VI: Gto. oper.  80% Gto. territorializado
20% (50%) Pobl. 20% (50%) Pobl. Cap. IV: Poblacion 20% (50%) Pab.
(50%) Renta (50%) Renta (50%) Renta
455D Promocidn del Libro y Publicac. Cultur. ~ 80% Imp directa 80% (50%) Titulos edit. ~ Gasto operativo 80°% (50%) Titulos edit. ~ 80% (50%) Titulos edit.
(50%) Ejemplares edit. (50%) Ejemplares edit. (50%) Ejemplares edit.
20% (50%) Pab. 20% (50%) Pobl. 20% (50%) Pobl. 20% (50%) Pabl.
(50%) Renta (50%) Renta (50%) Renta (50%) Renta
458C Conservacion y Restauracion Bienes Cult.  80% Imp. directa 80% Gto. territorializado  Gasto operativo 80% Gto. territorializado
20% (50%) Pob. 20% (50%) Pob. 20% (50%) Pobl./
(50%) Renta (50%) Renta (50%) Renta
458D Proteccion del Patrimonio Histdrico 80% Imp. directa 80% Gto. territorializado ~ Gasto operativo 80% Gto. territorializado
20% (50%) Pob. 20% (50%) Pob. 20% (50%) Pob.
(50%) Renta (50%) Renta (50%) Renta
461A Cooperacion con Confesiones Religiosas ~ Poblacion Poblacion Poblacion
4638 Apoyo a la Comunicacion Social Poblacion Poblacion Poblacidn
463A Elecciones y Partidos Politicos Poblacion electoral Poblacion electoral Poblacion electoral Poblacion electoral Poblacién electoral
4517 Direccion y Servicios Grales. de Cultura ~ 50% Poblacion 50% Poblacin 50% Poblaci6n 50% Poblacidn
50% Renta 50% Renta 50% Renta 50% Renta
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ESTADO
Grupo 9. ASUNTOS Y SERVICIOS DE LOS COMBUSTIBLES Y LA ENERGIA

FLUJO MONETARIO

Varias Servicios No FLUJO DE
Cod.  Programa Territorializado comunidades Centrales Extranjero regionalizable BENEFICIO
T4IF Explotacion Minera Imputacién directa Gto. territorializado Madrid Noimputable  Gto. territorializado ~ 75% Gasto operativo
25% (50%) VAB
(50%) Ocupados)
731F Normativa y Desarrollo Energético  Imputacion directa Consumo energético  Madrid Noimputable ~ Consumo energético  50% Consumo energético
50% Poblacion
ESTADO
Grupo 10. ASUNTOS Y SERVICIOS DE AGRICULTURA, SILVICULTURA, PESCA Y CAZA
FLUJO MONETARIO
Varias Servicios No FLUJO DE
Cod.  Programa Territorializado comunidaces Centrales Extranjero regionalizable BENEFICIO
531A" Mejora de la Infragstructura Agraria Madrid 1/3 VAB agrario
1/3 N acupados en agric.
1/3 Cons. prodios. agrarios
7128 Sanidad Vegetal y Animal Imputacin directa ~ Cabezas ganado/ Madrid No imputable 75% Gasto operativo
VAB agr. 25% (50%) Pablacion
(50%) Consumo
712C Mejora de la Produc. y Mercados Agrar.  Imputacion directa  50% VAB agrario Madrid No imputable  50% VAB agrario 75% Gasto operativo
50% Pab. ocup. agr. 50% Pob. ocup. agr. 5% Cons. prodtos. agrarios
712D Mejora Estruct. Prod. y Des. Rural Caps. 1y Il: Madrid 75% (50%) VAB agr.
Cap. VII: 50% VAB agr. (50%) Pob. ocup.)
50% Pob. oc. 25% Cons. prodtos. agrarios
T12E Comercial., Industr. y Ordenac. Aliment. ~ Imputacion directa  50% VABag. yagal.  Madrid No imputable 75% Gasto operativo
50% Ocup. ag. y ag-l. 25% Cons. prodtos. agrarios
T12F  Prevision Riesgos Sectores Ag. y Pesq. VAB agr.-pes. 75% VAB agr.-pes.
25% Cans. ptos. agr.-pesq.
T12H Mejora Est. Prod. y Sist. Prod