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CURSO 1992-1993

a) DISCURSOS

SESION NECROLOGICA
DEL ACADEMICO NUMERARIO
Excmo. SR. DR. D. ANTONIO POLO DIEZ (q.e.p.d.)

en la que glosan su figura los Académicos Numerarios Sres. Dres. D. Juan-
José Perulles Bassas, Juan José Pinté Ruiz, Magin Pont Mestres y Josep M.*
Puig Salellas.

Glosa de su personalidad por el Académico Numerario
Excmo. SR. DR. D. JuAN-JOsE PERULLES BASSAS

La Real Academia de Ciencias Econémicas y Financieras es una realidad
merced a su constante renovacién. En consonancia, sus actos mas solemnes
son los de recepcién de nuevos académicos. Pero, para que tengan efecto
tales actos, es precisa la circunstancia de que quienes precedieron a sus nue-
vos miembros hayan dejado de serlo. Sin embargo, la Real Academia no solo
saluda a sus nuevos miembros, sino que también rinde un acto de homenaje
a los que ya no pueden con sus discursos e intervenciones contribuir a la ela-
boracién del pensamiento académico.

Desde el afio 1958, cuando se trataba de analizar la normativa de la acti-
vidad econémica, el pensamiento académico se vio ilustrado con los sabios
y cuidados planteamientos del Excmo. Sr. Dr. D. Antonio Polo Diez. Su noto-
ria influencia en el pensamiento académico, fue debida en alguna medida a
la labor docente desarrollada a lo largo de su vida. Al analizarla distinguiré
entre la Cétedra, institucionalizacién de la funcién y publicaciones.

Su vida universitaria se vio dominada por una constante. En todo momen-
to consideré como una faceta primordial de su vida la de profesor en la
Universidad. Su clase era la primera de la mafiana del correspondiente Curso.
Una vez terminada los alumnos asediaban, con sus preguntas, al Dr. Polo. Le
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respetaban y se supo hacer acreedor a su mds afectuosa consideracién. Puedo
dar fe de ello, porque durante muchos afios, me correspondié impartir la cla-
se siguiente, y, frecuentemente, no podia dar comienzo de una manera pun-
tual, porque los alumnos, seguian pendientes de las contestaciones a las pre-
guntas que habfan formulado.

Es de sefalar, que en el 4mbito universitario el Dr. Polo no solo fue un
magnifico profesor para sus alumnos, sino que también mantuvo el mismo
nivel para sus compafieros de Cétedra. Para evidenciarlo me referiré a un
hecho. Voy a exponer lo acaecido con motivo del desdoblamiento de Catedras,
que tuvo lugar, los afios cincuenta, en la entonces tnica Facultad de Derecho
de Barcelona. Se planteé la conveniencia de desdoblar las citedras de Derecho
Mercantil y de Derecho Administrativo. La actitud de sus dos titulares, res-
pectivamente, Doctores Polo y Pi-Sufier fue en extremo generosa. En lo suce-
sivo, el Doctor Boix y el Doctor Balve pasaron a ser Catedraticos de la
Universidad de Barcelona. Tal situacién se produjo porque dos humanistas
de profesién y de convicciones hicieron gala de una grandeza de espiritu que
no siempre se da en los humanos.

Por otra parte, en el &mbito institucional universitario tuvo una impor-
tante proyeccién D. Antonio Polo. Supo captar la problemética en Barcelona
del quehacer empresarial cara al mar, y no escapé a su percepcién la tras-
cendencia, en el pasado, en lo que al aspecto juridico-mercantil se refiere. En
el afio 1958 promovié la creacién de la Catedra de Derecho Maritimo
"Consulado de Mar", bajo el patrocinio de la Diputacién de Barcelona y
dependencia de la Facultad de Derecho, de la que fue designado su primer
director. )

Ahora bien, D. Antonio dejé patente, ademds, que la Universidad no
agota su cometido con el hecho de impartir unas clases. Entendié, también,
que los principios establecidos en las investigaciones universitarias es con-
veniente que informen las inquietudes técnicas relativas a la divulgacién de
la normativa analizada en dichos estudios.

A través de sus esquemas quedd patente que la vida de la empresa, naci-
da en el dmbito econémico y reglada bésicamente por la normativa mercan-
til, se encuentra en su estructura y desarrollo sometida a una variada gama de
disposiciones, en las que cabe apreciar un denominador comtn. No consi-
derarlas encuadradas en el Derecho Civil. Ahora bien, partiendo de dichos
planteamientos surgfa la pregunta de donde encontrar recogidas las normas
reguladoras de la existencia y funcionamiento de la empresa. El Doctor Polo
elaboré un compendio de dicha legislacién que para los profesionales de su
tiempo constituyd una obra manejada muy a menudo.

Y finalmente me referiré a otra proyeccién de D. Antonio Polo, en su



CURSO 1992-1993 11

tarea de divulgacién y actualizacién de nivel cultural en el &mbito empresa-
rial de nuestra ciudad. Cuando la Cédmara de Industria de Barcelona quiso,
en los afios cincuenta, establecer nuevos vinculos de relacién con sus elec-
tores, tendentes a facilitar el progreso mercantil, opté por la publicacién de
una revista en cuya redaccién participé, bajo la direccion de D. Antonio, jun-
tamente con los Doctores Estapé, Majem y Calpe. También en este dmbito
el Dr. Polo establecié sabias directrices que permitieron abordar cuestiones
de interés en la linea de mejoramiento del nivel empresarial de nuestra ciudad.

En sintesis, desde un dngulo docente D. Antonio realizé una simbiosis
entre Universidad y Sociedad no siempre fécil de alcanzar. Entiendo se pue-
de afirmar que profesé el humanismo lo mismo como universitario que como
ciudadano inmerso en los estudios empresariales. Lo que me complace expre-
sar para su constancia en la Real Academia y, ante sus familiares, a los que
tengo el honor de acompafiar en este acto, como testimonio del afecto y con-
sideracién que siempre nos merecié el Excmo. Sr. Dr. D. Antonio Polo Diez.
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b) COMUNICACIONES

INTERMEDIACION FINANCIERA
EN LA CONSTRUCCION DE EUROPA

Del Académico Numerario
Excmo. Sr. D. Josk M. CODONY VAL

Evolucidon previa a una posible integracién financiera

Desde la firma en 1957 del Tratado de Roma, la Europa de los servicios
apenas se habia desarrollado, por lo que la inexistencia de un espacio finan-
ciero europeo constitufa un serio obstéculo no sélo para la realizacién del
mercado interior, sino también para la reestructuracién de la economfa euro-
pea y para la estabilizacién del sistema financiero internacional.

Los argumentos de la Comisién del Tratado de Roma para justificar la
integracién financiera eran:

a) las empresas deben poder distribuir sus productos y seleccionar el
emplazamiento de sus unidades de produccién sin que ello afecte a los servi-
cios financieros y bancarios.

b) el incremento de la competencia financiera puede contribuir a redu-
cir los gastos financieros que tanto gravan los excedentes brutos de las empre-
sas.

c) la reestructuracién de la economfia europea se veria facilitada por la
liberalizacién de los mercados financieros.

d) serfa deseable que se mantuviese y ampliase una zona de estabilidad
monetaria, dotada de identidad financiera frente al exterior.

Para alcanzar la integracién financiera indispensable para crear un espa-
cio financiero comun, la Comisién sefialé dos condiciones: la total liberali-
zacién de los movimientos de capitales y el libre funcionamiento del SME.

El estudio de la integracién financiera se inicié en los afios setenta. Las
primeras ideas se basaban en una total armonizacién de las legislaciones. Pero
desde la segunda guerra mundial, las instituciones financieras de los princi-
pales paises de la CE habian evolucionado dentro de marcos institucionales
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y reglamentarios muy diferentes adaptados a las opciones econémicas de cada
pafs; por ello la elaboracién de una tnica normativa europea para sustituir a
las nacionales resultaba una tarea extremadamente larga y dificil. Por tanto
tales ideas se abandonaron para optar por una armonizacién minima que se
hizo oficial en el Libro Blanco (Comisién, junio 1985) y el Acta Unica
(Consejo de Europa, diciembre 1985), por lo que en consecuencia se adop-
taron medidas para iniciar los procesos necesarios de regulacién, por parte de
la Comisién, y de adaptacién de sus legislaciones y modos de funcionamien-
to de sus instituciones por parte de los diferentes paises.

Cracias a estas reformas han desaparecido ciertas particularidades nacio-
nales demasiado restrictivas y algunas regulaciones que falseaban la compe-
tencia.

Tras la evolucién observada durante los dltimos ocho afios se constata
que el esfuerzo de adaptacién no ha sido el mismo en todos los paises; per-
sisten y persistiran después de 1992, importantes diferencias, tanto en nor-
mativa vigente como en instituciones y productos.

Evolucién en algunos paises de la CE

La evolucién realizada en Espafa tiene su origen en la liberalizacién del
sistema bancario, iniciada timidamente a principios de los afios setenta e inten-
sificada a partir de 1974, y se ha visto frenada durante los afios ochenta por
la crisis bancaria, por el desarrollo demasiado rapido de las necesidades finan-
cieras del Estado y por la persistencia de una tasa de inflacién superior a la
media europea. Posteriormente aparecié una gran competencia en el sistema
culminando en la guerra de cuentas de los afios 1990-1991, asi como la de los
tipos de interés que se inici6 para algunos créditos.

Los movimientos de capitales atin no se han liberalizado completamen-
te y la penetracién de la banca extranjera es escasa.

En Francia los mecanismos de funcionamiento del sistema, que habian
ido evolucionando paulatinamente a partir de 1945, se han modificado com-
pletamente a causa de las reformas introducidas a lo largo de la segunda mitad
de los afios ochenta. Reformas que tenfan por objeto liberalizar el sistema,
hacerlo competitivo, liberalizar los mercados de dinero, desarrollar los mer-
cados financieros, reducir la intermediacién bancaria y suprimir progresiva-
mente las politicas selectivas que favorecian a ciertas actividades o institu-
ciones.

El francés es un sistema concentrado, dominado por el sector publico;
los bancos universales compiten con bancos comerciales y con instituciones
especializadas de primera linea. Como en la mayoria de paises europeos, el
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sector cooperativo y de cajas de ahorros ocupa en él un lugar muy destaca-
do. La penetracién de la banca extranjera sigue siendo moderada. Los movi-
mientos de capitales no se liberalizaron totalmente hasta 1990.

El sistema bancario de Gran Bretafia es uno de los més antiguos y tiene
una tradicién liberal y competitiva que lo distingue de algunos de sus homé-
logos europeos.

Los mecanismos competitivos, neutralizados en parte durante los afios
setenta, volvieron a cobrar vigor progresivamente a partir de 1979. Desde
principios de la década de 1980, la especializacién del sistema ha tendido a
desaparecer y se ha venido intensificando la liberalizacién. En este sistema
totalmente abierto a la banca extranjera, esta presente todo tipo de institu-
ciones. Los tipos de interés son libres, el crédito no esta regulado y no exis-
ten reservas obligatorias. Los movimientos de capitales se liberalizaron en
1979.

El sistema bancario alemdn se distingue en muchos aspectos esenciales
de los tres anteriormente citados. Muy liberal, se ha visto poco afectado, has-
ta una fecha muy reciente, por la oleada de innovaciones y desregulaciones
de los afios ochenta.

Los bancos universales privados controlan las dos terceras partes del mer-
cado; el resto estd en manos de los sectores publico y cooperativo. La pene-
tracién extranjera es escasa, pese a que su legislacién es muy liberal. El siste-
ma no estd demasiado concentrado, pero los tres mayores bancos privados
ejercen gran influencia sobre él y sobre el conjunto de la economia, y ello
debido a los lazos privilegiados que los unen con las empresas. Los bancos
desempefian un papel decisivo en las fusiones y en las tomas de control de las
sociedades.

Las salidas de capitales se liberalizaron en 1961; por contra las entradas
de capitales se mantuvieron controladas hasta 1981.

Después de la breve comparacién de los sistemas bancarios espafiol, fran-
cés, inglés y alemén, cabe destacar que el objetivo prioritario de las autori-
dades monetarias alemanas se centra en la estabilidad de los precios. Este obje-
tivo estaba presente en la Ley que creo el Bundesbank en 1957, y que consagra
su independencia frente al gobierno. Por el contrario, los objetivos de los ban-
cos centrales espafiol, francés e inglés dependen en mucha mayor medida de
la politica de sus gobiernos. Esto permitfa optar por diversas alternativas cuan-
do las economias eran cerradas, pero con la apertura de las fronteras y la per-
tenencia al SME, los objetivos alemanes y la politica monetaria seleccionada
para alcanzarlos ejercen una fuerte presién sobre los otros paises del sistema.
La apertura y la interdependencia de las economfias exige un cierto grado de
convergencia y coordinacidn, si bien persisten importantes diferencias, que
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se traducen, especialmente, en marcos normativos e institucionales que, ain
respetando las normas europeas, mantienen buena parte de sus caracteristicas
nacionales. Estos hechos unidos a las transformaciones internas que se estan
prduciendo en un buen nimero de pafses, tiene numerosas consecuencias que
repercuten sobre los riesgos y los margenes de beneficios de las instituciones
financieras.

Cambios en el sector financiero

Recordemos algunos de los cambios de mayor entidad que han afectado
al sector financiero en las dos tltimas décadas.

Un factor poderoso ha sido la desregulacién, impulsada tanto por la actual
hegemonfia de la filosoffa de libre mercado como por la necesidad en una épo-
ca de integracidn financiera, de adaptarse a lo que hacen los demés. Dos son
a grandes rasgos, las vias por las que la desregulacién ha afectado al sector
financiero. En primer lugar, mediante la supresién de los controles sobre pre-
cios, cantidades y movimientos transfronterizos del capital. Se han suprimi-
do los topes de los tipos de interés, se ha dado via libre a las comisiones, se
han desmantelado los cérteles, se han liberalizado los movimientos de capi-
tal y se han debilitado radicamente, si no eliminado por completo, las res-
tricciones a la diversificacién de carteras. En segundo lugar, como conse-
cuencia de la desespecializacién de las instituciones y de la apertura de los
mercados nacionales, las empresas financieras han adquirido una libertad
mucho mayor para escoger sus lineas de negocio, su ubicacién, su &mbito de
operacién y sus estructuras financieras.

A la vez que la desregulacion creaba un ambiente de mayor libertad, los
espectaculares avances tecnolégicos de los sistemas de comunicacién e infor-
macién suministraban los medios necesarios para que los participantes en el
mercado hicieran libre uso de las oportunidades de innovacién que brindaba
esa libertad ampliada. Dos aportaciones de la revolucién tecnolégica a este
proceso han sido fundamentales. La rapidez y la sofisticacién cada dfa mayor
de las comunicaciones han acelerado la integracién financiera internacional.
Los avances de los sistemas de informacién han permitido crear nuevos pro-
ductos financieros y técnicas de operaciéon de gran complejidad.

El entorno macroecondémico ha deparado buenas razones para aprove-
char las oportunidades abiertas por la tecnologfa y la libertad de eleccién.
Veamos unos cuantos ejemplos. Los desequilibrios financieros, tanto en el
ambito nacional como a escala internacional, han sido grandes y en algunos
casos crecientes. La transferencia de excedentes financieros a prestatarios
financieros netos, en muchos casos gubernamentales, ha dado un fuerte impul-
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so a los flujos financieros, netos y brutos, y al desarrollo de instrumentos nue-
vos. La creciente volatilidad de los precios de los activos financieros ha ins-
tado a los participantes en el mercado a procurarse formas de cobertura o
explotar las ocasiones de beneficio de manera més agresiva. Ambos empefios
han propiciado la invencién de productos y técnicas nuevas. En los afios ochen-
ta y primeros afios noventa ha preocupado cada vez mas la calidad de los acti-
vos que tienen los intermediarios financieros, los bancos en particular. Basta
pensar en los derechos sobre América Latina o Europa Oriental, el crédito
hipotecario o los préstamos aplicados a financiar operaciones de adquisicién
apalancadas. También la gestién de esta clase de activos, que en la practica
ha consistido en desprenderse de ellos, ha estimulado la ingenierfa financie-
ra innovadora.

Consecuencias de estos cambios en el sector financiero

Estas novedades han tenido una serie de consecuencias para el funcio-
namiento del sector financiero:

a.- Ha habido una erosién gradual de las distinciones netas entre distin-
tos tipos de activos financieros. El "dinero", en particular, ha dejado de ser
claramente distinguible de otros pasivos de los intermediarios financieros. Por
citar tinicamente los productos menos sofisticados, sefialemos que ahora los
depésitos a la vista dan interés y que muchos depésitos a plazo se pueden
liquidar a la vista.

b.- Hemos presenciado un aumento espectacular del volumen y cuantia
media de las transacciones financieras, que ha dado como resultado un creci-
miento sin precedentes del volumen de pagos. Los descubiertos de liquida-
cién en el dfa, y con ellos los riesgos de liquidez y de crédito, han adquirido
una nueva dimensién, que revaloriza la eficiencia y la solidez de los meca-
nismos de compensacién y liquidacién (grafico 1).

c.- La importancia creciente de las actividades fuera de balance, particu-
larmente de las nuevas formas de aval y de la utilizacién de futuros financie-
ros y swaps (cuadro 1), hace cada dfa mas dificil evaluar los riesgos directos
de crédito, liquidez y tipo de interés que asume cada empresa financiera.

d.- La desespecializacién estd borrando las lineas de demarcacién netas
entre los distintos tipos de intermediacién financiera. Ello no significa, natu-
ralmente, que ahora todos los intermediarios financieros tiendan a desarro-
llar toda clase de actividades financieras. De hecho, cada dia se cuestiona més
la conveniencia de los supermercados financieros globales. Pero lo que sf
implica la desespecializacién es un mayor grado de competencia, por lo menos
en "el margen", para todas las instituciones financieras. Ninguna estd a salvo
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de ver disputadas partes de su negocio por entidades que antes no eran com-
petidoras.

e.- También han aparecido nuevas formas de relacién entre intermedia-
rios financieros y empresas no financieras.

f - Las influencias convergentes de estas diversas novedades sobre la indus-
tria financiera se pueden resumir en una frase: la creacién de un entorno alta-
mente competitivo. En el favorable clima econémico mundial de los afios
ochenta, ello llevé a una expansién rapida de los balances, es decir, a que la
"superestructura” financiera creciera mucho mds que el sector no financiero
de la economia. Consecuencia de esto en muchas partes del mundo fue una
elevacién marcada de las tasas de endeudamiento de las familias y de las empre-
sas (cuadro 2). La recesién ciclica de los primeros afios noventa ha puesto de
manifiesto los excedentes de capacidad creados en ese periodo anterior, con
el resultado de una fuerte reduccién de los margenes de beneficio.

La actual evolucion institucional y Ia normativa comunitaria

1) Libertad de establecimiento

Si se lograra una perfecta integracién financiera, las fronteras nacionales
no deberian constituir obsticulo para una actividad bancaria y financiera rea-
lizada en el conjunto del territorio comunitario. La realidad dista mucho de
ser tan sencilla. No obstante, la Segunda Directiva de Coordinacién Bancaria,
que entrard en vigor el 1 de enero de 1993, garantizara la libertad de esta-
blecimiento, al menos desde el punto de vista de las restricciones normativas.
Se experimentard, pues, una mejoria con respecto a la situacién actual.

2) Competencia

El proceso para poner en marcha el mercado interior europeo intensifi-
ca la competencia por razones tanto legislativas como psicolégicas; no sélo
resulta més facil ir a trabajar a otros paises de la CE, sino que, ademads, se ha
desarrollado una dindmica de estimulos que incita a diversas instituciones a
salir al exterior. Ahora bien, dado que tanto Europa como América estén "sobre-
bancarizadas”, s6lo un fuerte crecimiento econémico podria justificar un desa-
rrollo répido de las actividades financieras. Sin €I, la multiplicacién de los
actores sélo puede traducirse en un aumento de la competencia, sobre todo
en un contexto en el que las politicas monetarias probablemente seguirén sien-
do restrictivas.

La intensificacién de la competencia, unida al desarrollo de los merca-
dos supone un fuerte amento de los recursos bancarios remunerados a los tipos
de mercado. Esto se traduce en un aumento del coste medio de los recursos.
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Van a producirse distorsiones de la competencia, al menos durante el
periodo transitorio, por razones juridicas y fiscales.

La nueva orientacién dada a la Europa financiera en el "Libro Blanco" y
en el "Acta Unica" se basa en el principio de mutuo reconocimiento, aplica-
do a los productos y a las normas de supervisién de los agentes. Algunos pai-
ses han acogido muy favorablemente este principio y han defendido la idea
de una armonizacién minima, debido a que sus instituciones consideran que
la liberalizacién de los mercados es el factor esencial para la creacién de un
espacio financiero europeo. Otros paises, por el contrario, consideran que la
coordinacién y la armonizacién tienen la misma importancia para lograr la
Europa financiera que la liberalizacién de los mercados. En consecuencia, han
acogido con muchas reservas el intento de aplicar en el terreno de los pro-
ductos financieros un principio que es véalido, sobre todo, cuando se aplica a
mercancias. Esta divergencia de opiniones explica que, en ocasiones, se lle-
gue a compromisos lo suficientemente indefinidos como para que todas las
partes queden satisfechas; pero que debido a su imprecisién, pueden ser difi-
ciles de interpretar cuando se trata de ponerlos en practica.

Cuando entre en vigor la Segunda Directiva, las actividades recogidas en
el anexo a la misma podrén ser realizadas libremente por toda institucién de
crédito a la que se lo permita su pais de origen. Esto implica que:

a) el pafs de origen es el que determina el campo de actividad de las ins-
tituciones; por consiguiente, las instituciones especializadas sélo podran rea-
lizar en los demds estados miembros aquellas actividades que se les permitan
en su pais de origen.

b) el Estado miembro anfitrién no tiene derecho a restringir el ejercicio
de una actividad de las que figuran en Ia lista a ningtin banco de otro Estado
miembro, atn en el supuesto de que dicha actividad esté sometida a restric-
cién o prohibida en el Estado anfitrién.

Estas reglas pueden provocar distorsiones de la competencia, ya que acti-
vidades prohibidas en ciertos paises a las instituciones nacionales podrén ser
realizadas por sucursales de instituciones extranjeras, sometidas a normas
menos restrictivas.

3) Regimenes fiscales

La Europa de los doce presenta gran diversidad de regimenes fiscales
nacionales.

Las distorsiones de la competencia que provoca la heterogeneidad fiscal
desvirtian las condiciones de competencia entre las sociedades y entre los
productos, desvian las actividades y los recursos de sus destinos éptimos y
fomentan la evasién fiscal, que podemos resumir en los siguientes aspectos:
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La fiscalidad de las operaciones modifica la competitividad de los cen-
tros financieros y puede constituir un factor para la localizacién de los hol-
dings.

La fiscalidad de los operadores afecta también a la competitividad, dado
que contribuye a la formacién de los costes y de los margenes.

La fiscalidad de los productos de ahorro es el elemento mds importante,
ya que, probablemente, en este campo es donde se produciran los efectos més
significativos de la liberalizacién de los movimientos de capitales y de la libre
prestacién de servicios. Cada Estado tiene en la actualidad una normativa y
una fiscalidad acorde a sus objetivos nacionales. Por tanto, existen muchos
mecanismos de fomento del ahorro reservados a los residentes, por lo que la
fiscalidad desempefia un papel fundamental en materia de politica de ahorro.

Posibles riesgos para las entidades financieras

Resumamos finalmente algunos de los riesgos que pueden afectar a las
entidades financieras en la década de los noventa:

1.- El comportamiento de la economia mundial.

Hablando en términos muy generales, nada permite prever que los rit-
mos de crecimiento a largo plazo de las economias occidentales recuperen
los niveles anteriores a la crisis del petréleo. Mas bien, la expansién econd-
mica parece haber retornado a los patrones histéricos. Esos ritmos inferiores
de expansién significan que los momentos de baja coyuntura son ahora, en
ocasiones, fases de verdadero retroceso, no simples desaceleraciones del cre-
cimiento. Ello acentta las incertidumbres de los mercados financieros y difi-
culta la vida de las entidades menos eficaces.

2.- Modificacién del marco institucional en que se desenvuelven las
instituciones financieras.

Uno de los mecanismos protectores més eficaces contra las crisis banca-
rias, disefiado en los afios treinta, fue, efectivamente, el conjunto de regla-
mentaciones con que se traté de proteger a los bancos: limites a los tipos de
interés, restriccién de las actividades permitidas, trabas a la expansién, res-
tricciones a la actividad internacional, etc. Esa politica intervencionista res-
taba eficacia a los mercados y a su debido tiempo ha sido desmontada. Ello
ha determinado un notable aumento de la competencia en los mercados finan-
cieros, lo que a su vez ha propiciado una reduccién en los margenes de inter-
mediacién. Esa reduccién, aparte de oscilaciones pasajeras, debe aceptarse
como un dato con el que la banca deberé convivir en el futuro.
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3.- Desintermediacién de los mercados financieros.

Este fenémeno ligado al anterior también ha afectado a los mérgenes ban-
carios. En algunos paises, como Espania, ese fenémeno ha sido, en parte, con-
secuencia del crecimiento de la emisién de deuda por el Estado. Pero también
se ha visto potenciado con el acceso directo de las grandes empresas a los
ahorradores finales, produciendo un considerable aumento del papel comer-
cial en circulacién. Ultimamente, el ridpido crecimiento de los fondos de inver-
sién reduce la captacién directa de recursos por parte de los bancos y cajas
de ahorro, aunque en algunos casos las entidades financieras mismas los han
promovido para descargar sus balances y facilitar el cumplimiento de los coe-
ficientes de garantia.

4.- Bisqueda de nuevas éreas de negocio.

A ella ha contribuido el debilitamiento de las barreras legales e institu-
cionales que constrefifan el 4rea de actividad de los intermediarios financieros.

Asi los bancos han entrado en 4reas de actividad que antes correspon-
dfan a entidades de otra naturaleza. En la mayor parte de los paises occiden-
tales, la banca ya es muy activa en los mercados de valores, y también lo empie-
za a ser en materia de seguros.

Otra ampliacién de actividades ha consistido en la creacién de nuevos
productos financieros: cuentas sofisticadas, tarjetas de caracterfsticas dife-
renciadas, la distribucién y gestién de fondos de todas clases, la creacién de
productos bancarios complejos, etc.

Estos fenémenos pueden plantear problemas no previstos en sus comien-
zos, que pueden ir desde las dificultades de control para unas gerencias no
especializadas, hasta un eventual fracaso comercial, pasando por la asuncién
inadvertida de nuevos riesgos.

Este cimulo de cambios ha empezado a despertar una cierta preocupa-
cién. Voces muy autorizadas han sefialado los peligros creados por el proce-
so de liberalizacién e incitan a las autoridades competentes y a los propios
bancos a una reconsideracién de la situacién, para que sin poner en peligro
las ventajas de la mayor competencia e internacionalizacién de las activida-
des bancarias, se evite un debilitamiento de las entidades financieras.

Conclusién

El periodo de transicién hacia la unién econémica y monetaria serd difi-
cil y arriesgado. La mayoria de instituciones financieras de Europa deberfa
poder superarlo con éxito. Para triunfar en ese universo en permanente trans-
formacioén, en el que la competencia o la trivialidad son a menudo la norma,
deberan evitarse algunos escollos y respetarse determinados principios.
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Ante todo, habré que ser prudente y basarse en la diferencia de posibili-
dades especulativas que ofrezcan los mercados. Respetar las normas de una
competencia leal; a medio y largo plazo, sélo la calidad del servicio y de los
productos ofrecidos, la gestién saneada, la basqueda de aumentos de pro-
ductividad, el control de los riesgos y la disminucién de los costes pueden
permitir ganar cuotas de mercado; por el contrario, una competencia exacer-
bada, basada en precios y que produzca margenes negativos, se revelarfa rapi-
damente como desastrosa.

Deberd tenerse en cuenta que el nivel de recursos propios de un banco
constituye la primera y més evidente garantia para su clientela, pues deter-
mina su capacidad inmediata para absorber pérdidas y permitir el cumpli-
miento de las obligaciones con terceros.

Aunque la existencia legal de unos recursos propios minimos tiene una
larga historia en los sistemas financieros nacionales, no deben dejar de con-
siderarse como un logro enormemente importante los recientes resultados de
la convergencia internacional en este terreno. La recomendacién dirigida a
los bancos internacionales en 1988 por el Comité de Regulacién y Supervisién
Bancaria del Banco de Pagos de Basilea y las directivas comunitarias sobre fon-
dos propios y coeficiente de solvencia de las entidades de crédito son muy
importantes, ya que colaboran a nivelar el terreno de juego en el que desa-
rrollan su actividad dichas entidades, evitando asi ventajas competitivas a cor-
to plazo para las residenciadas en pafses con regulaciones més laxas. Sin embar-
go, son todavia regulaciones incompletas.

En resumen, nos encontramos ante unas circunstancias en las que sera
necesario un esfuerzo por parte de todos para evitar, en lo posible, cualquier
amenaza a la estabilidad de las entidades bancarias. Afortunadamente, en este
terreno Espafia ha llevado a cabo una politica que ha permitido aprovechar la
época de las vacas gordas para realizar un saneamiento profundo de los balan-
ces bancarios y desarrollar el sistema de supervisién, con lo cual, dejando de
lado accidentes menores que en nada afectan a la sanidad del sistema, nues-
tras entidades se encuentran en buena situacién para superar los desafios de
los préximos afios.
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CUADRO 1

LA EXPANSION DE ALGUNOS MERCADOS FINANCIEROS DERIVADOS

1986 ‘ 1987

1988 j 1989 : 1990 I

1991

Principales nocionales, en miles de millones de délares EE.UUL

Instrumentos negociados en bolsa 583 724 1.300 1.762 2.284 3.518
Opciones y futuros sobre tipo de interés 516 609 1.174 1.588 2.054 3231
Opciones y futuros sobre tipo de cambio 49 74 60 66 72 77
Opciones y futuros sobre indices bursitiles 18 41 66 108 158 210

Instrumentos over-the-counter 500 867 1.330 2.402 3.451 4.080%
Swaps de tipo de interés 400 > 683 1.010 1.503 2.312 27502
Swaps de tipo de cambio y de tipo de
cambio-tipo de interés" 100% 184 320 449 578 7007
Otros™ 450 561 630

Total 1.083 1.591 2.630 4.164 5735 7.598%%

Pro memoria:

Ratio del total a:

Derechos internacionales de bancos

informantes al BP1 0,27 0,31 0,47 0,64 0,76
PIB dela OCDE 0,10 0,13 0,19 0,29 0,35

Cantidades pendientes a fin de afio
Estimacién.

* Junio.

Ajustado para ambas monedas.
Caps, collars, floars y swaptions.

* Derechos en divisas, transfronterizos y locales.

Fuentes: Futures Industry Association, bolsas de futuros y opciones de distintos paises, International Swaps Dealers

Association y cédlculos del BPI.
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CUADRO 2

25

ENDEUDAMIENTO DEL SECTOR PRIVADO EN PAISES ESCOGIDOS

Empresas no financieras

Familias

1975 1980 1985 1990

1()85L 1990

1975 1 1980

Pafses como porcentaje del PNB/PIB como porcentaje de la renta disponible
Estados Unidos 36 34 41 49 67 75 80 97
Japén 94 86 101 135 45 58 68 95
Alemania 66 68 73 74 62 76 88 84
Francia 63 57 60 69 52 56 54 67
Reino Unido 46 41 49 82 47 49 77 106
Italia n.d. 49 57 61 nd n.d n.d. n.d.
Canadd 89 98 97 99 77 85 72 90
Australia " 87 87 109 137° n.d n.d. n.d. n.d.
Suecia n.d. 60 68 100 94 100 103 124

" Total del sector privado.

= Afos fiscales.
N

1988, porque tras ese afio se interrumpié la serie.

Fuentes: Datos nacionales.
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LA FINANCIACION AUTONOMICA Y LA
CORRESPONSABILIDAD FISCAL:
UNA PERSPECTIVA DESDE CATALUNA

Del Académico Numerario
EXCMO. SR. DR. D. ALEJANDRO PEDROS ABELLO

1. ESTADO DE LA CUESTION

Es preciso reconocer que, desde la implantacién del Estado de las
Autonomyias con la aprobacién del Titulo VIII de la Constitucién Espafiola
de 1978, se ha avanzado de un modo importante en su concrecién. En efec-
to, el proceso de descentralizacién acometido ha significado trasvasar hacia
las CCAA recursos sensiblemente iguales al 25 por ciento del total de recur-
sos que administraban las Administraciones publicas centrales. También cabe
sefialar que la reciente Ley Organica 9/1992, de 23 de diciembre, sanciona
la transferencia de competencias a las CCAA que accedieron a la autonomfa
por la via del articulo 143 de la CE, lo que permite complementar de un modo
amplio y progresar en la igualacién de competencias entre las CCAA del 151
y las del 143, lo que en el plano de la financiacién aumentaré el volumen de
recursos de las CCAA, a partir de servicios hasta ahora de titularidad estatal.
Sin embargo, el proceso de adaptacién y reforma del sistema de financiacién
autonémica parece claramente detenido, y ha de sefialarse que sea cual fue-
re la valoracién que merezca su actual funcionamiento, la reforma que res-
ponde al Acuerdo para el perfodo 1992-96 no acomete con decisién ningdn
avance en términos de corresponsabilidad fiscal, excepto por lo que se refie-
re al compromiso adicional de estudiar el establecimiento de una participa-
cién del 15 por ciento de la recaudacién territorial del IRPE que ha suscita-
do una importante controversia y que estd pendiente de resolucién.

Ciertamente que durante la tltima década el sistema de financiacién
autonémica se ha corregido de un modo considerable, y basicamente se ha
hecho en la linea correcta. Y las modificaciones acometidas —principalmen-
te la reforma de la financiacién de periodo transitorio (con el descarte del
"coste efectivo" y la eliminacién del "efecto financiero") y la profunda modi-
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ficacién del Fondo de Compensacién Interterritorial— se han ido producien-
do gradualmente, con prudencia, reflexionando, y contando con un genera-
lizado consenso dentro y fuera del Consejo de Politica Fiscal y Financiera.
El Acuerdo recoge los dos criterios restrictivos sustentados en el Documento
de 20 de enero de 1992 en que se recoge la Propuesta que formula la
Administracién del Estado para el quinquenio 1992-96. Estos dos criterios
son, primero, la inexplicable resistencia a modificar formalmente la LOFCA
en ningun caso, cuando su letra y su espiritu han sido reiteradamente vio-
lentados en anteriores ocasiones y también en esa Propuesta, y cuando no es
especialmente complicada la modificacién legislativa de una Ley Orgénica.
El segundo, una restringida presentacién de la responsabilidad o correspon-
sabilidad fiscal con que se pretende avanzar (sic) en la autonomfa tributaria
de las CCAA, dado que la Propuesta formulada no significa avance alguno
en términos de responsabilidad fiscal aunque signifique una cierta derivacién
geogréfica de la recaudacién territorializada del 15 por ciento del IRPF, para
cada CA, cuestién que conviene decir con esta claridad.

La financiacién autonémica se encuentra ante una situacién crucial obje-
to de critica y de rechazo; entre otras razones por posiciones politicas encontra-
das entre las distintas CCAA que defienden distintas férmulas de financia-
cién, aquellas que para cada caso aparentemente les permitirdn obtener
mayores recursos, y cuya conciliacién se hace dificil sin que globalmente se
esté dispuesto a aceptar un aumento muy considerable de recursos financie-
ros. Las razones académicas o técnicas de la critica y rechazo de la Propuesta
de Acuerdo para 1992-1996, obedecen a la escasa atencién que se presta a
los problemas y defectos que presenta la financiacién autondmica, cuestio-
nes que han venido mereciendo un creciente consenso generalizado por par-
te de la doctrina. Asf las cosas, no se acierta a comprender el contenido del
Acuerdo.

Los defectos mds importantes del sistema actual de financiacién auto-
némica se circunscriben a los cuatro siguientes'.

[.- Escasa importancia de los ingresos tributarios v falta de corresponsa-
bilidad.- En ningtin caso supera el 15 por ciento de los ingresos totales y en
algunas CCAA se mantiene en niveles atin més reducidos. Esto significa una
situacién comparativamente inferior y claramente discordante en relacién
con lo que sucede en paifses de organizacién federal en que los ingresos tri-
butarios son, en muchos casos, la fuente de ingresos més importante, lo que
acrecienta su grado de responsabilidad o corresponsabilidad fiscal y hace que

(1) X. CALSAMIGLIA, "La corresponsabilizacién fiscal en la Hacienda autonémica”, en
Economfa Pablica, 1991, (12), pdg. 123-141; A. CASTELLS, "La reforma del sistema de
financiacién autonémica”, en Economia Puablica, 1991, (12), pg. 143-160.
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sea mas eficiente la gestién de sus recursos. Merece la pena recordar que,
ademis, los "ingresos tributarios" corresponden en su mayor parte a ingresos
procedentes de los tributos cedidos, respecto de los que CCAA carecen en
absoluto de potestad normativa. También resulta oportuno sefialar que mer-
ced a lo previsto en los articulos 140 y 142 de la CE las Haciendas Locales
—particularmente cierto de las municipales— poseen una importante potestad
tributaria derivada y que en términos de lo previsto en la Ley 39/1988, de 28
de diciembre, reguladora de las Haciendas Locales se atribuye a éstas una
importante capacidad de decisién en orden a la responsabilidad fiscal a todas
luces superior a la que disponen las CCAA,; todo lo cual parece inapropiado
en relacién con la superior entidad politica de las CCAA en comparacién
con las Haciendas Locales.

I1.- El gasto publico autonédmico resulta fuertemente condicionado.- En
virtud de los reducidos niveles de autonomia y de suficiencia financiera, la
autonomfa en términos de decisiones de asignacién del gasto ptblico de las
CCAA resulta fuertemente condicionada. Si bien es preciso reconocer que
la renuncia al sistema del coste efectivo, que se radicé al perfodo transitorio,
que se operd a partir de 1987 consiguié un avance destacado en este senti-
do, no es menos cierto que el hibrido sistema acufiado para la financiacién
del quinquenio 1987-1991, y la férmula tan restrictiva cuantitativamente apli-
cada a la actualizacién de sus recursos disponibles, no ha significado una
mejora sustancial a la hora de las decisiones presupuestarias. Dificilmente
podra avanzarse en el proceso de decisién respecto a la estructura diferen-
cial del gasto publico autonémico mientras su financiacién esté principal-
mente basada en las subvenciones condicionadas, y mientras, también, no se
asuman superiores cotas de responsabilidad fiscal.

I11.- La desigualdad patente en el gasto publico por habitante de las dis-
tintas CCAA.- Esta desigualdad que igualmente cabria referirla de los ingre-
sos ha llevado a un sistema de financiacién autondmica inestable, y permite
explicar en buena medida el preocupante nivel de endeudamiento de las
CCAA>. No parece fécil avanzar en un proceso de igualacion de ingresos-
gastos como el referido, sin tomar una decidida postura en favor de funda-
mentar los niveles de financiacién de acuerdo con un indice de necesidades®

(2) ]. SUAREZ PANDIELLO, "Notas sobre el endeudamiento de tas Comunidades
Auténomas", Papeles de Economia (48), 1991, pig. 256-265.

(3) X. CALSAMIGLIA y J M. ESTEBAN, "Criteris per a la reforma del finangament de
les Comunitats Autonomes”, en CALSAMIGLIA y OTROS, El financament de les
Comunitats Autdnomes, Generalitat de Catalunya, 1991, pag. 16 y ss.; v J.V. SEVILLA

SEGURA, La Financiacién de las Comunidades Auténomas: Una propuesta de revisién,
Xunta de Galicia, 1991, passim.
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que bésicamente deberfa articularse alrededor de la igualacién del gasto por
habitante. Ciertamente los Acuerdos de 1986 redujeron las diferencias maés
notorias, y la rectificacién posterior del FCI ha venido a aproximar notable-
mente los resultados, pero subsisten diferencias apreciables todavia; de un
lado entre las CCAA del 151, y también entre las del 143 —particularmente
entre las uniprovinciales y las que no lo son—y de otro lado entre las del 151
y las del 143, si bien éstas tltimas diferencias con toda seguridad tenderdn a
amortiguarse sensiblemente con el nuevo bloque de transferencias que se
reconocen a las CCAA del 143 en la Ley Organica 9/1992. En todo caso, y
de ahf la calificacién de inestable del presente sistema de financiacién auto-
némica, el gasto publico por habitante presenta importantes diferencias, que
incluso se acrecientan en el tiempo, entre las CCAA de régimen comtn vy las
de régimen foral. Cuando, ademads, éstas tiltimas vienen adoptando medidas
tributarias ~en virtud de la capacidad de normacién tributaria que les reco-
nocen sus respectivos Estatutos— que pueden calificarse de competencia des-
leal dentro de un mismo espacio econémico, y que se refieren principalmente
—aunque no exclusivamente—a los tributos "cedidos" a las CCAA de régimen
comtn que carecen de toda capacidad normativa al respecto, no parece posi-
ble, con los criterios de reforma que se plantea la financiacién autonémica
para las CCAA de régimen comun, evitar que la actual diferencia siga agran-
ddndose continuadamente. Es en este sentido que se plantea la convenien-
cia de estudiar una gradual extensién de la financiacién de las CCAA de régi-
men comtn a las férmulas y a los resultados cuantitativos del sistema foral.
En cumplimiento de lo previsto en el articulo 138.2 de la CE: "las diferen-
cias entre los Estatutos de las Comunidades Auténomas no podran implicar
en ningln caso privilegios econémicos o sociales", habria que avanzar —y no
retroceder como viene sucediendo— en la igualacién de los recursos dispo-
nibles entre las CCAA de régimen comun y las de régimen foral.

V.- La solidaridad interterritorial no puede ser objeto de reiteracién en
todas las férmulas de financiacién.- En efecto, fruto de una mala conciencia
absolutamente equivocada o cuando menos claramente desconocida, se rei-
tera en todas y cada una de las férmulas de financiacién una atencién parti-
cular al cumplimiento del objetivo de solidaridad. Ello es asf cuando se arti-
culan las férmulas de participacién en los ingresos globales del Estado, cuando
se define la distribucién espacial del FCI, cuando se cuantifican los fondos
estructurales europeos para el desarrollo econémico de las regiones atrasa-
das, y también a la hora de introducir una férmula de participacién en los
ingresos territoriales del IRPF que se matiza con una fuerte ponderacién de
la pobreza relativa de los distintos territorios autonémicos.

Ciertamente que la cohesion social y politica de los colectivos nacio-




CURSO 1992-1993 31

nales pasa por un adecuado respeto a la redistribucién espacial de la riqueza
y de la renta, que se concreta conceptualmente en el principio de solidari-
dad interterritorial con la aplicacién de importantes recursos econémicos a
tal fin, respecto de lo que la doctrina nunca se ha manifestado discrepante.
Pero no es menos cierto que el nivel autonémico no es el tinico proceso pre-
supuestario que se aplica al buen cumplimiento del principio de solidaridad.
Ni tan siquiera el mds importante: lo siguen siendo los Presupuestos Generales
del Estado —con inclusién de los de las entidades gestoras del Sistema de
Seguridad Social- por medio de los cuales se produce la mayor aportacién
al principio de solidaridad interterritorial. La igualacién fiscal, en fin, se pro-
duce como consecuencia de la actividad presupuestaria —proceso de ingre-
sos/gastos publicos— de los niveles autonémico y central, y no sélo de aquel
nivel mediante reiteracién de férmulas de redistribucién espacial®.

Asf las cosas, convendria progresar hacia un adecuado conocimiento
empirico global -mediante la elaboracién de un sistema multilateral de balan-
zas fiscales para todas y cada una de las CCAA— de los recursos que se apli-
can efectivamente al cumplimiento del principio de solidaridad interterrito-
rial. Lo que posibilitaria explicitar unos resultados ahora desconocidos que,
una vez cuantificados, permitirfa una decisién politica mejor informada acer-
ca de si es 0 no posible, conveniente, adecuada, justa, etc...., la igualacién
que ya se produce o si se requiere, y en que cuantia, su ampliacién o reduc-
cién,

Estos defectos no llevan trazas de resolverse con el Acuerdo de Reforma
de la Financiacién Autonémica para el quinquenio 1992-1996. Incluso algu-
no de ellos por la dindmica con que se viene produciendo la financiacién au-
tondémica se acentuardn, en particular el que se refiere a la diferencia de capa-
cidad financiera entre las CCAA de régimen comun y las de régimen foral.
Tampoco la férmula prevista de participacién en el IRPF con derivacion geo-
gréfica significa un avance apreciable en la corresponsabilidad fiscal.

La correccién simultidnea de los defectos anteriores, en cambio, si pue-
de conseguirse con una generalizacién del sistema foral a las CCAA de régi-
men comun. Esta extensién, de forma gradual, habria de configurarse en base
a una investigacion empfirica de los resultados de la extensién del sistema de
cupo a todas y cada una de las CCAA, al tiempo que establecer la férmula
de igualacién fiscal explicita que garantice un correcto cumplimiento del
principio de solidaridad.

(4) La redistribucidn de la riqueza y de la renta es una cuestién distinta, de superior ampli-
tud, e incluye, entre otros, la resultante de la igualacién fiscal a todos los niveles de gobier-
no, actuaciones del sistema de empresas publicas y de otras politicas econémicas.
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La gradualidad de la reforma del sistema de financiacién autonémica que
tienda a corregir los defectos denunciados por la doctrina y/o a desembocar
en una generalizacién del sistema foral de Concierto-Cupo, no puede ini-
ciarse en la direccién contraria, sino que debe dar los pasos adecuados en la
direccién correcta. Al hilo de esta argumentacién se realiza una puntualiza-
cién del concepto de responsabilidad-corresponsabilidad fiscal, se analizan
las caracteristicas defectuosas de los regimenes forales que son dificilmente
generalizables y la evolucién de la capacidad financiera de las CCAA de régi-
men foral, y se concluye con un esquema de propuesta de reforma de la finan-
ciacién autonémica de las CCAA de régimen comtn que la aproxima hacia
las de régimen foral.

2.- LA CORRESPONSABILIDAD FISCAL

La reforma de la financiacién autonémica para el perfodo 1992/96 se ha
planteado en términos de mejorar la responsabilidad o corresponsabilidad
fiscal de las CCAA. Cuestién en la que coincide con una rara unanimidad la
doctrina, pero que no conecta con claridad, con la posicién de los gobier-
nos autonémicos. Cuando se trata de corresponsabilidad fiscal se quiere sig-
nificar compartir la responsabilidad fiscal entre los niveles estatal y autoné-
mico de gobierno y, eventualmente, también, haciendo participe de un mismo
modelo de distribucién no ilimitada de los recursos ptblicos al nivel local de
gobierno.

¢Para qué mayor responsabilidad fiscal?

J.M. BUCHANAN y R E. WAGNERS® explican ldcidamente el "para qué"
de la responsabilidad fiscal. Para ellos la visién Keynesiana del papel del sec-
tor ptblico ha influido de tal manera en el quehacer de las instituciones poli-
ticas contempordneas que no actdan de una manera simétrica: mientras pre-
sentan una fuerte resistencia a los superavits presupuestarios no la hay, o es
muy reducida, frente a los déficits. Como consecuencia de ello la politica fis-
cal se desenvuelve a menudo con déficits y muy raramente con superavits, lo
que hace que el sector piblico crezca, se genere inflacién y se reduzca la
capacidad en el gasto real (consumo e inversién) en el futuro y, en definiti-
va, se tienda a una politica fiscal més intervencionista. Esta proclividad al
déficit por defectos de politica, permite que los politicos "vendan" sus pro-
ductos sin tener que "cobrarlos", es decir sin necesidad de recurrir a aumen-

(5) Fiscal Responsability in constitutional democracy, Martinus Nijhoff, Boston 1978,
Capitulo 1.
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tar los pagos —ingresos publicos— de sus "clientes” o electores. En apoyo de
las tesis doctrinales de BUCHANAN y WAGNER de que sin reformas cons-
titucionales no es posible acabar con el déficit publico, se manifiestan BURK-
HEAD-KNERR y NISKANEN?®, que analizan los vicios de las decisiones poli-
ticas parlamentarias y defienden la necesidad de reformas técnicas, legislativas
y constitucionales para terminar con los déficits. De las cuatro escuelas de
pensamiento fiscal que analizan —neoclésicos, incrementalistas, neo-marxis-
tas y public choice— tan sélo una, la dltima, se plantea seriamente la necesi-
dad de responsabilizar las decisiones presupuestarias, con las miras puestas
expresamente, en limitar el crecimiento del sector ptiblico al poner de mani-
fiesto a los ciudadanos electores cudl es el precio que debe pagarse por unos
niveles superiores, cuantitativa y cualitativamente, de gasto publico. Hasta
aqui la responsabilidad fiscal, en general, sin hacer especificacién alguna de
si el sector publico es tinico o miltiple, y acerca de cuél es el modelo de finan-
ciacién elegido en ese ultimo caso.

Promover la corresponsabilidad fiscal significa elegir entre modelos de
financiacién autonémica’. Es una eleccién no neutral. En efecto, la opcién
por un modelo de financiacién en el que los ingresos estan fuertemente con-
centrados al nivel superior —Estado o federacién— significa minimizar las dis-
torsiones que el sistema impositivo, si presenta diferencias sustanciales en los
distintos territorios, puede generar basicamente en la asignacién de recursos,
pero en cambio arroja sobre los ciudadanos, y sobre los gobiernos subcen-
trales, la imagen de gratuidad de los servicios que prestan. En estas circuns-
tancias, la subvaloracién que se da de los costes de provisién produce ilusién
fiscal, lo que significa una demanda ineficiente que crea las condiciones para
un colosal aumento del gasto publico. La responsabilidad fiscal, amén de las
restricciones presupuestarias, procura un freno a este aumento, e intenta poner
de manifiesto, primero, y eliminar después, la ilusién fiscal existente.

El modelo opuesto de financiacién autonémica es el que presenta un sis-
tema de ingresos separados que a diferencia del modelo de ingresos com-
partidos, puede permitir un ejercicio méas equilibrado de la responsabilidad
fiscal por cuanto pone en relacién a los ciudadanos-contribuyentes en tér-
minos de ingresos y de gastos publicos con la misma autoridad o gobierno
responsable de esta relacién. Si este modelo ciertamente produce una asig-
nacién de recursos mas eficiente —reduce la subvaloracién de los bienes y ser-

(6) En "Congressional Budget Reform: New Decission Structures", y "The Prospects for
a Liberal Democracy", en Fiscal responsability in..., op. cit. respectivamente, pag. 119-
145y 157-174.

(7) W.E. OATES, Studies in Fiscal Federalism, Edward Elgar, 1991, pag. 30 y ss.
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vicios pdblicos que produce el otro modelo— no es menos cierto que también
significa un potencial mayor de efectos adversos por la aplicacién de siste-
mas impositivos distintos.

|a racionalidad econémica para postular un sistema federal o autoné-
mico radica en la capacidad de las unidades subcentrales de gobierno, para
mejorar la asignacién de recursos mediante la diversificacién de los servicios
o outputs publicos de acuerdo con los gustos de los ciudadanos de cada demar-
cacién-jurisdiccién. Esta superior racionalidad no sélo implica la adopcién
de hipétesis restrictivas acerca de la escasa o nula movilidad de los consu-
midores —mas plausibles al nivel autonémico o regional que al nivel local o
metropolitano— sino que plantea importantes interrogantes en relacién con
objetivos redistributivos. Ciertamente se produce una importante tensién
entre los objetivos de asignacién y de distribucién. Simplificando podria
sefalarse que la asignacién eficiente requiere una descentralizacién total,
mientras que la adecuada equidad distributiva sélo puede alcanzarse median-
te una completa centralizacién de los ingresos financieros. En realidad la con-
traposicion descentralizacién-asignacidn versus centralizacién-distribucién
no es tan sefalada por cuanto los sistemas reales cuentan con un sistema de
financiacién mixto, ingresos propios e ingresos procedentes de participa-
ciones-subvenciones en favor de los gobiernos subcentrales. Cuanto mas ses-
gado, como ocurre en el caso espafiol, es el modelo de financiacién, méas
acentuada es su caracterizacién. Con una financiacién autonémica fuerte-
mente basada en ingresos derivados procedentes del nivel central de gobier-
no se puede garantizar la equidad pero en cambio la asignacién de recursos
dista mucho de ser eficiente. Por ello, cuando se quiere progresar en térmi-
nos de responsabilidad fiscal al servicio de una asignacién mas eficiente, aun-
que sea mediante una modesta incorporacién global dentro de la férmula
general de participacién del 15 por ciento de la recaudacién del IRPE no cabe
sorprenderse por la poderosa defensa que se formula de la solidaridad por
parte de las comunidades méas pobres.

En efecto, progresar hacia una superior eficiencia exige respetar la igua-
lacién fiscal —igualacién de servicios con la misma presién fiscal— lo que en
presencia de distintas capacidades fiscales obliga a garantizar los servicios
bésicos a unos niveles minimos iguales en todas las jurisdicciones, mediante
la prictica de importantes subvenciones condicionadas que garanticen una
adecuada satisfaccion conjunta de los objetivos de asignacién eficiente y de
distribucién equitativa.

La responsabilidad fiscal compartida se postula para ganar transparen-
cia en las relaciones politico fiscales, mantener el gasto piblico en niveles
razonables, ganar dosis de eficiencia en la asignacién de recursos, pero todo
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ello sin obviar el requerimiento de una distribucién territorial solidaria de los
recursos, [o que no suele ser particularmente diffcil en los sistemas reales.

:Qué es la responsabilidad fiscal?

Consiste en dotar a los gobiernos autonémicos de una mayor autono-
mia presupuestaria, basicamente en la faceta de ingresos publicos. Incorporarles
al ejercicio de la responsabilidad politica compartida entre los dos niveles de
gobierno. Ello significa que dispongan de un margen apreciable de decisién
fiscal para fijar la cuantia de los recursos globales a obtener, la decisién res-
pecto de cudl o cuales han de ser las instituciones tributarias elegidas, etc...
.o que viene a significar en términos especificos que los ciudadanos perci-
ban claramente que satisfacen sus obligaciones tributarias directamente, tam-
bién, ante las autoridades regionales o autonémicas de las que reciben bie-
nes y servicios publicos, directamente, también debidamente diferenciables,
respecto de los que reciben de los restantes niveles de gobierno.

Ello significa que éstos ingresos deben presentar dos caracteristicas con-
cretas. Primera, que no sean susceptibles de ser exportados hacia otras juris-
dicciones, es decir, que su incidencia efectiva se produzca sobre los ciuda-
danos de la jurisdiccién que los aplica y los percibe. Segunda, que los
ciudadanos-contribuyentes perciban claramente que la aplicacién de estos
ingresos autonémicos son consecuencia del ejercicio de la soberanfa o potes-
tades tributarias propias del gobierno autonémico que los aplica, aunque la
administracién tributaria se ejerza desde otro nivel distinto de gobierno.

La carga fiscal no debe ser exportable interjurisdicciones porque no sélo
perturbarfa el criterio basico por el que se postula: la responsabilidad fiscal,
en orden a poner ingresos en relacién con los gastos; sino porque produci-
ria una alteracién en las capacidades fiscales de las distintas jurisdicciones en
favor de las CCAA exportadoras y en contra de las incididas. El estado de
conocimiento de la doctrina a este respecto, y las restricciones de la CE y de
la LOFCA, garantizan que este tema no presente una especial dificultad. El
establecimiento de impuestos propios, o de recargos sobre impuestos esta-
tales con especial consideracién de su derivacion geogréfica permite resol-
ver cémodamente ese posible efecto no querido.

La caracterizacidn, sin embargo, de corresponsabilidad o responsabili-
dad fiscal si exige, y esta cuestién presenta discrepancias valorativas, una per-
ceptibilidad social y politica para que pueda hablarse de responsabilidad fis-
cal. En otro caso, pueden mejorarse los grados de suficiencia y de autonomia
financiera, y, en cambio, no avanzar en términos de responsabilidad fiscal.
Cabria sefialar que hay tres niveles o clases, decrecientes de ejecutar la res-
ponsabilidad fiscal a saber:
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a) Decisién politica-legislativa.- Es el nivel mdximo en el ejercicio de la
responsabilidad fiscal. Se presenta cuando como consecuencia de un proce-
so voluntario de decisién politica se establece un impuesto, se aprueba un
recargo, o se modifican otros elementos tributarios basicos que significaran
una variacién diferencial —-normalmente al alza— de la presién fiscal en el terri-
torio autonémico. Se puede ejecutar mediante la creacidon de Impuestos pro-
pios (con las restricciones del articulo 6 de la LOFCA), mediante la conver-
sién de los tributos cedidos en propios para disponer de capacidad normativa
sobre ellos (exige modificacién de la LOFCA), estableciendo recargos, ya
sea sobre la fase minorista del IVA después de su cesién (complicado y poco
operativo), o sobre el IRPF (cuenta con las bendiciones del TC). Las mas de
las veces significarfa la asuncién también de responsabilidades en términos
de la Administracién Tributaria, aunque ésta no es una exigencia inexcusa-
ble para el ejercicio de la responsabilidad fiscal.

b) Asumir la Administracién Tributaria.- Las CCAA se erigen en res-
ponsables tnicos de la gestién, recaudacién e inspeccién de los distintos
impuestos, sin que tengan ninguna capacidad normativa, si bien pueden apro-
piarse de los ingresos obtenidos. Esta férmula de responsabilidad fiscal pue-
de presentar varias modalidades, principalmente tres. La de menor entidad
se corresponde con la situacién actual de los tributos cedidos a las CCAA,
que proporcionan un porcentaje reducido de los ingresos totales al ser tri-
butos de menor cuantia. La modalidad alemana en la que los linder se erigen
practicamente en la Administracién Tributaria Gnica que se extiende a los
impuestos mas importantes (con la excepcién de Aduanas y Especiales) sin
disponer de capacidad normativa, distribuyendo mediante férmulas que inclu-
yen la igualacién horizontal de recursos, la financiacién recibida a la Federacién
y a los gobiernos locales. La de mayor entidad en términos de responsabili-
dad se corresponde con el modelo foral (Pafs Vasco y Navarra), mediante el
cual no sélo las Diputaciones Forales disponen de capacidad plena para el
ejercicio de la Administracién Tributaria, con respecto a la estructura fiscal
general del estado y obligdndose a mantener el mismo nivel de presién fis-
cal®, sino que disponen de una cierta capacidad normativa, lo que tal vez
hubiera obligado a incluirlas en la modalidad anterior, superior en términos
de responsabilidad fiscal.

c) Obtencién de ingresos.- Se corresponde con el nivel minimo de res-
ponsabilidad fiscal, por cuanto su nula perceptibilidad para los ciudadanos
no permite corregir la ilusién fiscal existente que éstos puedan sufrir ante sus
gobiernos subcentrales. La mera obtencién de ingresos procedentes de la

(8) Estas dos restricciones son analizadas criticamente en el siguiente epigrafe.
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actuacién del nivel central de gobierno, sin asumir capacidades normativas
ni responsabilidades en la Administracién tributaria por parte de las CCAA,
puede presentar, a su vez, dos modalidades técnicas que, sin embargo, tie-
nen los mismos o parecidos niveles de imperceptibilidad fiscal para los ciu-
dadanos. La primera consiste en una participacién en los ingresos con deri-
vacién geografica, es decir haciendo participar a cada CA en la recaudacién
obtenida, en uno o més impuestos, en su propio territorio. La segunda, una
mera participacién —mediante férmula o mediante subvenciones globales
incondicionadas— en los ingresos globales del Estado. En ambos casos, la fér-
mula de participacién elegida habra de permitir articular la adecuada iguala-
cién fiscal interterritorial, sin mayores problemas. Sin embargo, en virtud de
la naturaleza de la férmula aplicada, de su modalidad de actualizacién, y de
su extension temporal, los resultados pueden ser distintos. Més favorables
para las CCAA dotadas de una superior capacidad fiscal en el caso de la par-
ticipacién con derivacién geogréfica’.

|a participacién con derivacién geogréfica en el IRPF que se plantea en
la propuesta del CPFF para el periodo 1992/96, no guarda relacién de nin-
guna clase con la propuesta de segregar de la tarifa central un tramo au-
tonémico de la tarifa del IRPF que deberia emplazarse claramente al nivel
méximo de responsabilidad fiscal, por cuanto comportaria una decisién de
naturaleza politico-legislativa. En efecto, el fraccionamiento de la actual-
mente elevada escala tarifaria del IRPF en dos partes —estatal y autonémica—
abre la puerta a la decisién politica de las CCAA para, dentro de ciertos 1{mi-
tes, adoptar decisiones en términos de establecer recargos a la "canadiense"',
o con alguna otra matizacién que se analizara en el epigrafe 4 de este estu-
dio. La propuesta formulada y analizada de ese fraccionamiento/cesién/par-
ticipacién del IRPF en favor de las CCAA" permitiria con su aplicacién avan-
zar significativamente en la corresponsabilidad fiscal en el caso espafiol en
razén a la elevada perceptibilidad que significarfa para el ciudadano-contri-
buyente.

(9) La férmula prevista de participacién del 15 por ciento del IRPF, produciria para el
caso de la Generalitat de Catalunya unos ingresos crecientes con el tiempo, en cuantfas
superiores a la mera actualizacién prevista, bajo la hipétesis de crecimiento continuado
de la capacidad fiscal de Catalufia, en relacién con las restantes CCAA.

(10)J. RUIZ-HUERTA, "La Corresponsabilidad fiscal: problemética e instrumentos”, en
IEA, Seminario sobre la revisién del sistema de financiacién autonémica. Problemdtica
actual v perspectivas, 17 de abril de 1991, pag. 86-87.

(11) A. CASTELLS, Hacienda Publica Autonémica, op. cit., Capitulo [X y J. SOLE, "El
Financament de les Provincies del Canada...", op. cit., pdg. 41-68, han formulado pro-
puestas y analizado atentamente esta modalidad.
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¢:Coémeo instrumentar la corresponsabilidad fiscal?

Después de analizar los fundamentos de la corresponsabilidad fiscal, y
de diseccionar sus niveles, sefialando el ascenso hacia los rangos superiores,
cabe interrogarse acerca de como instrumentarla. La experiencia reciente de
las resistencias sociales mas encontradas las tenemos, tanto en Espafia como
en el extranjero, en las fuertes alzas experimentadas por impuestos menores,
en términos de su importancia recaudatoria, pero de una gran perceptibili-
dad por parte de los ciudadanos. Ello se ha producido de una manera signi-
ficativa en impuestos locales, como son el Property Tax norteamericano, la
Poll Tax britanica, y los impuestos espafioles sobre Bienes Inmuebles y Sobre
Actividades Econémicas, respectivamente. Son en efecto, impuestos recibo,
fuertemente identificados con el contribuyente, que afectan directamente a
las personas fisicas principalmente —que son quienes han llevado directa-
mente el peso fundamental de la resistencia social no siempre civica— frente
a los aumentos fiscales —y que no son facilmente repercutibles a terceros, por
lo que no parece factible una cierta repercusién— difusién de la incidencia
efectiva hacia terceros de esos impuestos, sino que afectan expresamente,
con una perceptibilidad elevada, al sujeto pasivo consumidor final de esos
incrementos impositivos. Puede parecer sorprendente que aumentos relati-
vamente modestos de la presién fiscal en términos absolutos, si bien con
aumentos abruptos relativamente importantes, planteen una linea de re-
sistencia mas importante que otras elevaciones menos modestas de la pre-
sién fiscal a través de aumentos en impuestos principales, como por ejemplo
el IVA o el IRPFE, pero la existencia comparada recoge esas mismas experien-
cias.

En verdad, la perceptibilidad que el ciudadano-contribuyente tiene res-
pecto de los distintos impuestos se constituye en un elemento crucial de la
responsabilidad fiscal. En consecuencia, debe ser muy cuidadosa la férmula
tributaria elegida en que apoyar los avances de la responsabilidad fiscal. En
particular porque equivocarse en la eleccién de la figura tributaria —tener que
enfrentar fuertes resistencias sociopoliticas a su aplicacién— puede significar
retrasos temporales importantes en su implantacién si esta fracasa politica-
mente. En este sentido cabe plantearse dos cuestiones principales. La pri-
mera, en si es preferible basar los avances de la responsabilidad fiscal en
impuestos sicolégicamente menos perceptibles. La segunda, si es preferible
distribuir el esfuerzo entre varias figuras impositivas —en lugar de concen-
trarse en una sola— para conseguir avanzar en términos de responsabilidad
fiscal y, al tiempo, cudles pueden ser estas distintas figuras impositivas en tér-
minos de que sean a la vez satisfactoriamente perceptibles y razonablemen-
te aceptables.
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La primera ofrece una respuesta bastante trivial: la preferencia es por los
impuestos de "gestion indirecta", que presentase unos menores costes sico-
l6gicos para el contribuyente; es decir el sistema de impuestos indirectos
—con una perceptibilidad quizds demasiado reducida para que sirva a nues-
tros objetivos de responsabilidad fiscal—, y también el Impuesto sobre la Renta,
cuya gestién recaudatoriamente basada en la retencién indirecta en la fuen-
te (rendimientos de trabajo personal y de capital) presentan unos costes sico-
logicopoliticos muy reducidos, sobre todo si se ponen en relacién con las
recaudaciones que proporcionan.

También resulta preferible distribuir las superiores dosis de responsabi-
lidad fiscal entre varias figuras impositivas, antes que concentrarse en una
sola. Los estudios de sociologia y de sicologia fiscal més recientes nos ilus-
tran acerca de aquellas figuras impositivas que menores resistencias produ-
cen sobre los ciudadanos cuando se les enfrenta a la pregunta de cudl es en
su opinién el mejor impuesto en que apoyar un incremento recaudatorio'.
Estos estudios efectuados en base a encuestas en varios paises europeos y en
USA® alcanzan un conjunto de conclusiones de entre las que las méas signi-
ficativas son:

a) Los contribuyentes consideran que la presién fiscal a que estdn some-
tidos ya es suficientemente elevada y se resisten a que se expanda.

b) Como consecuencia de la elevada presion fiscal, les lleva a preferir
que se carguen tasas y precios por los servicios concretos prestados.

c) La resistencia a los impuestos es tanto menor cuanto mayor sea el
ndmero de figuras tributarias en que basar un incremento recaudatorio, dado
el proceso de difusién que ello significa.

d) Las preferencias por unos u otros impuestos, y sus diversas modali-
dades son diferentes segtin paises y culturas; aunque cada vez més se produ-
ce una importante convergencia con los datos de 1988 y afios siguientes, en
paises como Australia, Gran Bretafa, Japén y los Paises Escandinavos.

e) En un mismo pais las preferencias de los contribuyentes por el impues-
to sobre el volumen de ventas o por el impuesto sobre la renta, son funcién
del nivel de renta.

f) En los Estados Unidos, donde los tres niveles de gobierno —federal,
estatal y local— disponen de potestad tributaria en el impuesto sobre la ren-
ta, la preferencia de los contribuyentes de los escalones mds altos de renta se

(12) A. PEDROS, "La visién del contribuyente de fa cesién de tributos a las CCAA", IEA,
El Papel de los Tributos Cedidos en la Financiacién Autonémica: Un Balance, Ponencia,
Barcelona, mayo 1992.

(13) SUSAN HANSEN, The Politics of Taxation, 1983, Praeger, y GUY B. PETERS,
The Politics of Taxation, 1991, Blackwell.
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manifiesta en favor del impuesto sobre la Renta'. Sin embargo, no resulta
sorprendente esa preferencia por cuanto se refiere al nivel estatal, en que es
de naturaleza proporcional. Esta conclusién es digna de ser tenida en cuen-
ta a la hora de disefiar el futuro desarrollo de la corresponsabilidad fiscal.
Aunque cabria aconsejar se preguntara previamente a su introduccién al con-
tribuyente espafiol para conocer su posicién al respecto.

g) La figura impositiva que alcanza una mayor aceptacién es el [IVA o la
imposicién sobre ventas, segtin paises; lo que responde a la comodidad que
significa ir tributando —~muchas veces imperceptiblemente— a través de una
repeticién de sucesivos hechos imponibles, cada uno de ellos de cuantfa rela-
tivamente pequeia.

h) A medida que aumenta el nivel de renta de los contribuyentes encues-
tados disminuye el porcentaje de los "no sabe", "no contesta", lo que puede
introducir términos de duda respecto de los resultados obtenidos, lo que
requiere avanzar en la introduccién de los correspondientes factores correc-
tores.

En conclusién el cémo instrumentar la responsabilidad fiscal exige alcan-
zar un razonable equilibrio entre la perceptibilidad y los costes politicos de
los distintos impuestos; basar el progreso gradual de aumentar la responsa-
bilidad fiscal en impuestos de "gestién indirecta" para ganar grados de acep-
tacion; distribuir entre un ndmero plural de figuras impositivas el crecimien-
to de la corresponsabilidad fiscal; y, finalmente, sugiere adoptar una decisién
previamente informada en base a preguntar las preferencias de los respecti-
vos contribuyentes.

(14) Esta conclusién, que puede parecer sorprendente en una apeciacién inicial, merece
una reflexién méas pausada. La posicién de los contribuyentes con toda seguridad que
puede venir influida por varias razones. Las mds importantes son: a) el impuesto sobre la
renta al nivel estatal es proporcional, sobre la misma base que el federal, y las niveles de
preferencia de los contribuyentes presentan sus maximos valores para el impuesto esta-
tal sobre la renta; b) los contribuyentes tienen un conocimiento bastante preciso por cer-
cano de en qué se esta gastando lo que se recauda por el impuesto estatal sobre la renta,
lo que permite una adecuada valoracién; c) los contribuyentes pueden estar consideran-
do que otras alternativas pueden ser peores —por ejemplo, aumento en el progresivo
impuesto federal sobre la renta y consiguiente aumento de financiacién estatal via parti-
cipacién o subvenciones— y formulan, por tanto, una preferencia por el mal menor; y d)
pensar que la superior perceptibilidad de ese impuesto frenard el crecimiento del gasto
publico, con lo que el aumento impositivo tendera a autocorregirse. En todo caso, cabria
profundizar en este tema dada la importancia que puede revestir para el préximo futuro
de la corresponsabilidad fiscal en el caso espafiol.
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3.- LOS REGIMENES FORALES

La controvertida y proteica historia de las relaciones fiscales y financie-
ras del Pafs Vasco y de Navarra'® recibié la sancién constitucionalizadora de
la Disposicién Adicional Primera de la Constitucién de 1978 al disponer que
"La Constitucién ampara y respeta los derechos histéricos de los territorios
forales. La actualizacién general de dicho régimen foral se llevard a cabo, en
su caso, en el marco de fa Constitucién y de los Estatutos de Autonomia".
Por esta razén y por la superior calidad formal de la determinacién del "Cupo"
para el caso vasco y de la "Aportacién econémica" para el caso de Navarra
se pudo pensar, inicialmente, que el respeto formal de los derechos histéri-
cos —del Fuero— no tendrian que significar una situacién de discriminacién
financiera en favor de las CCAA forales en relacién con las de régimen comun,
como habfa ocurrido en el més reciente pasado histérico.

En efecto, del contenido del EAPV y, més tarde, de la Ley 28/1990, de
26 de diciembre, Navarra. Convenio econémico con el Estado, se concretan
un conjunto de caracteristicas de indudable superior entidad formal y mate-
rial si las ponemos en relacién con la experiencia histérica y con la situacién
anterior aplicable, aunque referida sélo a Alava y Navarra. La primera es que
el Concierto (o Convenio) se aprobaria por Ley (lo que antes se hacia median-
te Decreto del Ejecutivo), con lo que se gana calidad juridica y se consigue,
o deberfa conseguirse, una superior transparencia y un adecuado mejor cono-
cimiento de su contenido. La segunda es que el sistema foral ha de garanti-
zar el mantenimiento de la misma presién fiscal efectiva global, existente en
el resto del Estado. La tercera radica en la aceptacién del principio de soli-
daridad entre todos los territorios autonémicos, lo que habria de significar
garantfa de compromiso para participar desde el Cupo-Aportacién en su cum-
plimiento. Finalmente, se establecfan un conjunto de compromisos formales
(adecuacién a la Ley General Tributaria, respeto de los Tratados o Convenios
Internacionales suscritos por el Estado, y respeto de las facultades y compe-
tencias del Estado inherentes a la unidad constitucional) que debfan garan-
tizar una equitativa distribucién de los recursos, y un escrupuloso cumpli-
miento de las obligaciones de pago.

Los resultados de la aplicacién del régimen foral, sin embargo, no han
producido una adecuada distribucién de recursos, en parte por los defectos
del sistema y, también, por la valoracién inadecuada de las cargas asumidas.

(15) TOMAS-RAMON FERNANDEZ, Los derechos histéricos de los Territorios Forales
Editorial Civitas, Madrid, 1985, JOAQUIN SALCEDO 1ZU, "Et Conveni de Navarra.
Analisi d'un sistema", en IEA, Seminari sobre el régim de conveni i dels concerts econd-
mics o tributaris. Balang d'una década, Barcelona, 1991, pdg. 47-70; y GONZALO
MARTINEZ DIEZ, Fueros si, pero para todos, Alce Silos, Valladolid, 1976.
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y por lo deficiente de sus fé6rmulas de financiacién y actualizacién, en las
CCAA de régimen comin. Como puede apreciarse en las cifras contenidas
en los Cuadros 1y 2, las diferencias que aparecen no permiten, bajo las con-
diciones generales, extender el presente sistema de cupo a las CCAA de régi-
men comun; particularmente esta imposibilidad se acenttda en las CCAA de
una menor renta por habitante, lo que plantea de entrada dudas importantes
en relacién con el cumplimiento del principio de solidaridad, compromiso
formal que no se ha concretado de un modo adecuado.

CUADRO N.° 1
APLICACION GENERALIZADA DEL CUPO EN 1996
COMUNIDADES % Cupo| Cupo por Com.| Trib. Concertad] Capacidad Fi-
(i) (Millones Ptas.)| (Millones Ptas.)| nan. (MIl. Ptas.)

ANDALUCIA 13,9 389.196,6 345.689 ~43.507,6
ARAGON 3,4 95.199,1 117.943 22.743,8
ASTURIAS 2,9 81.199,3 84.810 3.610,6
BALEARES 2,2 61.599 4 63.030 1.430,5
CANARIAS 3,5 97.999,1 72.937 ~25.062,1
CANTABRIA 1,4 39.199,6 59.009 19.809,3
CASTILLA-LA MANCHA 3,6 100.799,1 60.246 —40.553,1
CASTILLA Y LEON 6,3 176.398,5 182.875 6.476,5
CATALUNA 18,4 515.196,6 898.966 383.770,3
C. VALENCIANA 10,0 279.997,6 296.128 16.130,3
EXTREMADURA 2,0 55.999,5 30.808 -25.191,5
GALICIA 6,4 179.198 .4 166.552 ~12.646,4
MADRID 15,1 422.796,4 1.439.741 1.016.944,5
MURCIA 2,2 61.599 4 54.053 -7.546 4
NAVARRA 1,5 41.999,6 49.609 7.609,3
PAIS VASCO 6,4 179.198,4 303.695 124.496,5
LA RIOJA 0,8 22.399,8 19.163 -3.236,8
TOTAL 100,0 2.799.976,2 4.245254

FUENTE: J.M. ESTEBAN y R. GOMEZ, "La inviabilitat de la Generalitzaci6 del Sistema Foral"
en X. CALSAMIGLIA y OTROS. El Financament de les Comunitats autdonomes: Avaluacié
del sistema actal i criteris de reforma, Generalitat de Catalunya, Barcelona, 1991, pdg. 83, 84

y 85.
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Asi mismo, en el Cuadro n.° 2, al poner en relacién la capacidad finan-
ciera con el coste de los servicios asumidos por las CCAA se observa que en
13 de las 17 CCAA se obtendria una capacidad financiera neta negativa, es
decir, se producirfa insuficiencia financiera. De una consideracién inicial de
esas cifras cabrfa concluir la inaplicabilidad del modelo de Cupo para la finan-
ciacién de las CCAA, posicién que es preciso matizar considerablemente no
sélo por la gran dificultad de homogeneizar las cifras analizadas sino, sobre
todo, por la forma tan defectuosa con que se produce el célculo del cupo.

CUADRO N2 2
CAPACIDAD FINANCIERA NETA
COMUNIDADES Cupo por Com. Trib. Concertad. Capacidad Fi-
(Millones Ptas.) (Millones Ptas.) nan. (MIl. Ptas.)
ANDALUCIA -43.507,6 185.268,3 -228.7759
ARAGON 22.743,8 39.763,9 -17.020,1
ASTURIAS 3.610,6 29.833,9 -26.223,3
BALEARES 1.430,5 17.529,0 -16.098,5
CANARIAS -25.062,1 48.478,7 —~73.540,8
CANTABRIA 19.809,3 14.588,0 5.221,3
CASTILLA-LA MANCHA -40.553,1 51.993,0 -92.546,1
CASTILLA Y LEON 6.476,5 83.925,2 —77.448,7
CATALUNA 383.770,3 118.378,2 265.392,1
C. VALENCIANA 16.130,3 79.554,0 -63.423,7
EXTREMADURA -25.191,5 31.977,2 -57.168,7
GALICIA —12.646,4 76.719,4 -89.365,8
MADRID 1.016.944,5 121.278,4 895.666,1
MURCIA ~7.546,4 24.4437 —31.990,1
NAVARRA 7.609,3 13.094,7 -5.485,4
PAIS VASCO 124.496,5 60.560,5 63.936,0
LA RIOJA —3.236,8 7.948,4 -11.185.2

FUENTE: ] M. ESTEBAN y R. GOMEZ, "La inviabilitat...", op. cit. pag. 84y 87.

Una evaluacién de los principales elementos determinantes de la cuan-
tificacién del cupo Vasco permite una consideracién mas precisa acerca de
la aplicabilidad general del sistema. En primer lugar, es preciso sefialar que
las cargas asumidas por la CA Vasca han sido objeto de una valoracién excep-
cionalmente alta, introduciendo el concepto de "asignacién presupuestaria
integra" a nivel estatal de las competencias asumidas, concepto completa-
mente distinto al utilizado del coste efectivo de los servicios —expresa o impli-
citamente utilizado con correcciones— para las CCAA de régimen comdn, lo
que ha introducido un sesgo a la baja en la cuantia del Cupo.
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En segundo lugar, en el célculo del Cupo no se ha ni siquiera planteado
la necesidad de practicar los ajustes territoriales precisos para cuantificar la
capacidad fiscal realmente imputable al Pais Vasco. En particular, esta insu-
ficiencia del método del célculo es lo que se pone de manifiesto a la hora de
generalizar el sistema de Cupo-Aportacién a todas las CCAA. La mera trans-
cripcién de la recaudacién obtenida territorialmente por los tributos con-
certados, sin efectuar los ajustes territoriales precisos, produce resultados
carentes de toda significacién. La no coincidencia formal del lugar de liqui-
dacién-recaudacién de los impuestos (domicilio social, retenciones de tra-
bajo personal, de capital, etc...) con el lugar en que se devengan o con el
territorio en que se desarrolla la actividad econémica, produce considerables
dificultades para definir su efectiva adscripcién territorial. La traslacién terri-
torial de los impuestos —particularmente importante en la imposicién indi-
recta pero no limitable a ésta— se constituye, también, en un destacado fac-
tor de correccién de los meros resultados recaudatorios estadisticamente
territorializados. Ambas razones explican la elevada capacidad financiera neta
del Pafs Vasco, de Catalunya, y de Madrid, excepcionalmente acentuada en
este Gltimo caso, y el hecho de que, sorprendentemente, Cantabria, también
disponga de capacidad financiera neta positiva, lo que hace pensar que se
deba basicamente a una institucién concreta, o tal vez dos.

De la bondad del "ajuste territorial" globalmente planteado, cuestién
compleja técnicamente y de dificil aceptacién o consensos politicos depen-
de bédsicamente la viabilidad de generalizar el sistema de Cupo a todas las
CCAA. Cabe sefalar, sin embargo, que la critica que se formula en cuarto
lugar, al poner en relacién el Cupo efectivamente satisfecho, en lugar del
cupo formalmente calculado, con tributos concertados —cuadro n.° 3— pre-
senta unos resultados sustancialmente distintos a los del Cuadro n.®2.

Una tercera critica a efectuar es que el indice de imputacién aplicado al
célculo del Cupo Vasco resulta bajo, lo que naturalmente afecta a su cuantia
a la baja. Lo es por dos razones bésicas: a) cuantitativamente deberia haber
sido superior en todos los afios de su aplicacién dada la importancia del PIB
del Pais Vasco en el PIB espafiol'®; b) porque de su aplicacién proporcional
en ese territorio, y en todos los demés, al prescindir de cuél es la importan-
cia relativa de la renta o producto interior bruto por habitante en el territo-
rio considerado en relacién con el promedio espafiol, se estd haciendo un

(16) Cuestién complementaria a este andlisis es la peculiar forma en que se produjo y
aceptd su cuantificaciéon. A. PEDROS "El Sistema de Financiacién de la Comunidad
Auténoma Vasca", publicado en CARLOS OTERO, El control de la Actividad Financiera
y Fiscal del Sector Pdblico, Santiago, 1990, pag. 65-67; y A. PEDROS en N. BOSCH y
OTROS, Les Finances de les Comunitats Autdnomes, Barcelona, 1989, pag. 273-275.




planteamiento absolutamente ajeno a cualquier modulacién que se quiera dar
al principio de solidaridad; también en este sentido, la generalizacién del sis-
tema de cupo obligaria a definir de una forma distinta al indice de imputa-
cién —para el Pafs Vasco y para los demés territorios— incorporando algtin
criterio de solidaridad interterritorial. En cualquier caso, los distintos crite-
rios de redistribucién espacial de ingresos y gastos ptblicos, que de forma
implicita y explicita estdn afectados al cumplimiento del principio de soli-
daridad no se proyectan sobre la Hacienda Vasca por la naturaleza peculiar
de la misma y por la peculiaridad y cuantia del indice de imputacién, que
deberia ser superior, arrastrando consiguientemente al alza la cuantia del

CURSO 1992-1993

Cupo.
CUADRO N.° 3
CUPQO Y CAPACIDAD FINANCIERA SEGUN CIFRAS EFECTIVAS
DEL CUPO VASCO
(en miliones de pesetas)

COMUNIDADES CUPO CAPACIDAD

FINANCIERA
ANDALUCIA 204.802,4 140.886,5
ARAGON 50.095,5 67.847,4
ASTURIAS 42.728,5 42.081,4
BALEARES 32.414,7 30.615,2
CANARIAS 51.568,9 21.368,0
CANTABRIA 20.627,5 38.381,4
CASTILLA-LA MANCHA 53.042,3 7.203,6
CASTILLA Y LEON 92.824, 1 90.050,8
CATALUNA 271.105,4 627.860,5
EXTREMADURA 29.267,9 1.340,0
GALICIA 94.297,5 72.254,4
MADRID 222.483,2 1.217.257,7
MURCIA 32.414,7 21.638,2
NAVARRA 22.100,9 27.508,0
PAIS VASCO 94.297,5 209.397,4
LA RIOJA 11.787,1 7.375,8
VALENCIA 147.339,9 148.788,1

FUENTE: J.M. ESTEBAN y R. GOMEZ; op. cit. pag. 87.
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La cuarta razén radica en el reiterado incumplimiento formal y material
de la normativa establecida en la liquidacién del cupo, lo que desde el pun-
to de vista formal se convierte en la cuestién mds criticable en un Estado de
Derecho, por cuanto ese incumplimiento se realiza, y se tolera, por sendos
poderes ptiblicos. En particular es preciso sefialar que las liquidaciones defi-
nitivas coinciden sorprendentemente con las provisionales la mayor parte de
los afios o bien presentan unas variaciones minimas de dificil credibilidad en
los pocos afios restantes, cuando la mera existencia de desviaciones presu-
puestarias muy importantes entre las cifras iniciales y de liquidacién de los
ingresos y gastos contenidos en los Presupuestos Generales del Estado, obli-
garia a practicar importantes rectificaciones al alza en todos y cada uno de
los ejercicios’”. La comparacidn de las cifras efectivamente satisfechas en con-
cepto de Cupo segin se desprende del Cuadro n.° 3, muestra una capacidad
financiera para todas las CCAA que altera profundamente las cifras refleja-
das en el cuadro n.° 2 y consiguientemente las conclusiones que pudieran
derivarse de las mismas.

Una quinta y dltima consideracién critica se refiere especificamente a la
financiacién de los traspasos de INSALUD e INSERSO, acordados con efec-
tividad a partir del 1.° de enero de 1988

De un lado, porque el procedimiento seguido para la valoracién de los
costes de los servicios de traspasos fue inicialmente absolutamente dispar res-
pecto del método idéntico aplicado hasta aquél momento en la valoracién
de los mismos traspasos a Catalufia, Andalucfa, Valencia y Galicia, cuestién,
ésta, que se ha ido posteriormente igualando a partir de 1988 para todas las
CCAA que han accedido a esos servicios al tiempo que se han perfecciona-
do los mecanismos presupuestarios y financieros conexos con estos servicios
traspasados. De otro lado, y ahf radica la diferencia mas importante, la finan-
ciacién de los traspasos de INSALUD e INSERSO resulta de la aplicacién
del mismo "indice de imputacidn” que se aplica para el calculo del Cupo,
cuando la Ley 14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad se refiere al por-
centaje de la "poblacién protegida", criterio aplicado a las restantes CCAA,
de régimen comun. El desconocimiento de la poblacién protegida ha obli-
gado a aplicar una férmula de ajuste sobre el porcentaje de la poblacién de
derecho de 10 afios de duracién para ajustar cada afio hasta un 0,05 puntos
porcentuales hacia la cifra de poblacion protegida a partir de la poblacién de
derecho. Esta aplicacién del "indice de imputacién", carente de todo tipo de
soporte legal, significa un nuevo aumento de la capacidad financiera de la

(17) A. PEDROS, op. cit., pag. 69y ss.
(18) A. PEDROS, op. cit., pag. 76 y ss.
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Hacienda Vasca, en tanto el indice de imputacién siga superando el porcen-
taje de la poblacién protegida y/o el de la poblacién de derecho como vie-
ne ocurriendo todos los afios, e impide la generalizacién de este criterio para
la financiacién de estos servicios, por cuanto no guarda relacién alguna con
la poblacién protegida —"indice de necesidad”- ni con ningtn criterio al ser-
vicio de la solidaridad interterritorial.

La constatacion de que el Sistema vigente de financiacién autonémica
resulta inestable, por cuanto la capacidad financiera de las CCAA de régi-
men foral resulta muy superior y se acrecienta con el transcurso del tiempo,
en relacién con la de las CCAA de régimen comn, si no se procede a una
reforma en profundidad de ambos sistemas de financiacién en el sentido de
acercar sus resultados en términos de capacidad financiera, se contienen res-
pectivamente en sendos estudios realizados por especialistas de cada una de
las Haciendas Forales.".

(19) INAKI ANSOATECUI, "El sistema del Cupo en el periodo 1982/91", ECONOMIA
PUBLICA, 1991, n.° 4, (13), pag. 215-249, y Blas Ignacioc LOS ARCOS LEON, "La finan-
ciacién de Navarra. El modelo de Convenio Econémico”, ECONOMIA PUBLICA, 1991,
n°4,(13), pdg. 167-187.
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Del anélisis de las magnitudes més significativas del Cuadro n.° 4 se apre-
cia un sustancial aumento en la recaudacién obtenida por los tributos con-
certados que pasa del 10,28% del PIB vasco en 1982 al 18,29% en 1991, con
un salto importante entre los afios 1985 al 1987 que coincide con la implan-
tacion del IVA; la Capacidad financiera de la CAPV, que mide la capacidad
de financiacién de las competencias asumidas por la CA, experimenta un
fuerte aumento que pasa del 6,16% del PIB vasco en 1982 hasta el 16,44%
en 1991, especialmente notable a partir de 1988; de la misma manera, el cupo
liquido a ingresar desciende considerablemente, desde el 4,12% del PIB vas-
co en 1982 al 1,86% del PIB en 1991, disminucién que se produce dréstica-
mente a partir de 1988, fecha en que se inicia la vigencia del nuevo modelo
aplicable entre 1987/1991, y en que se traspasan los servicios de la seguri-
dad social.

La diferencia de capacidad financiera entre las CCAA de régimen co-
mun y la CAPV cabe circunscribirla a tres factores explicativos relevantes, a
saber:

1.- La reducida cuantia del Cupo liquido efectivo, que obedece a la de-
fectuosa determinacién del mismo en base a una valoracién diferencial mas
elevada de las cargas asumidas por el Estado, a la ausencia de un ajuste te-
rritorial que compense las diferencias entre la incidencia real y la recauda-
cién formal territorializada, al reducido valor del indice de imputacién, y el
modo en que se acaba fijando el cupo efectivamente liquidado; cuestiones
que ya han sido detalladas con anterioridad. La evolucién experimentada en
el periodo 1987/1991, a diferencia de lo acaecido en el primer quinquenio
1982/1986, permite referir que las diferencias se han agravado merced a los
defectuosos ajustes operados como consecuencia de la implantacién del VA,
y a la aplicacién de la Compensacién especial por Impuestos Directos, que
no se introdujo para la determinacién del Cupo liquido en el perfodo
1982/1986.

2.- La férmula de actualizacién del Cupo liquido que se ha aplicado en
el periodo 1987/91. En efecto, mientras que el periodo 1982/86 el Cupo
liquido se calculaba para cada ejercicio, en el perfodo 1987/91 se ha proce-
dido a fijarlo para el primer ejercicio —de forma retroactiva desde 1989 a
1987—y luego se ha venido actualizando por el cociente de actualizacién
previsto que recoge el aumento porcentual de los ingresos impositivos del
Estado para cada ejercicio. La férmula de actualizacidn resulta parcialmen-
te correcta pero debe tenerse en cuenta que se aplica sobre un cupo liqui-
do inicial muy bajo por las razones sefialadas en el punto anterior. La capa-
cidad fiscal de la CAPV y su evolucién, superior a la media espafiola, ha
permitido mantener un ritmo de crecimiento de su capacidad financiera —en
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términos absolutos cada vez mayor— en promedio del 15 por ciento, mien-
tras que la actualizacién de los recursos a disposicién en un porcentaje infe-
rior: el correspondiente a los Gastos equivalentes del Estado, lo cual ha pro-
ducido una paulatina divergencia cada vez mayor entre los recursos a
disposicién de una y otras.

3.- La peculiar financiacién de los servicios traspasados del INSALUD
y del INSERSO™.- Como ya ha sido objeto de anélisis anteriormente, y en
plena concordancia con cuantos estudiosos han analizado el tema, la vigen-
cia del peculiar sistema de financiacién de los servicios traspasados de la
Seguridad Social, a partir de 1988, ha acentuado notablemente la divergen-
cia entre la capacidad financiera de las CCAA de régimen comtn que han
recibido esos mismos servicios, con una valoracién absolutamente dispar, y
la CAPV. Este concepto aisladamente considerado ha significado en 1991
una adicién neta a la capacidad financiera de la CAPV de 2,98 puntos del
PIB vasco®.

El modelo foral de que dispone Navarra empezd su vigencia el 1.° de
julio de 1990, y se contiene en la Ley 28/1990, de 26 de diciembre, por la
que se aprueba el Convenio Econémico entre el Estado y la Comunidad Foral
de Navarra. Con la salvedad de algunas diferencias nominales como Convenio
en lugar de Concierto, aportacién en vez de Cupo, etc..., el modelo econd-
mico sancionado para Navarra es idéntico al vigente para la CAPV después
de los acuerdos suscritos para el periodo 1987/91. La tnica diferencia sus-
tantiva es que mientras para la CAPV el Concierto tiene una duracién limi-
tada —25 afios—y el cupo debe revisarse cada 5 afios, en el caso de Navarra
la duracién del Convenio y de la Aportacién, actualizada a partir del afio ini-
cial =1990- tienen una duracién ilimitada, sélo adaptable o modificable como
consecuencia de cambios sustanciales en la estructura fiscal del Estado o fru-
to de Tratados o Convenios Internacionales, asi como en razén a la asuncién
por Navarra de nuevas competencias que le pudiesen ser traspasadas por el
Estado.

Asf las cosas, y en ausencia de la constatacién empirica de los resultados
que si se conocen para la CAPV, no se puede todavia plasmar la situacién
cuantitativa que presenta Navarra en términos de capacidad financiera, de
importancia de la recaudacién de los tributos convocados, ni, tampoco, de
la importancia de la Aportacién efectivamente realizada en términos del PIB,

(20) M. BASSOLS, K. SOLE y J. VILALTA "Sistema de Finangament de la CAPB", en
NOTA DE ECONOMIA, n.° 38, julio 1990, pag. 69-99, y en particular la pag. 85.
(21) I. A